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Varga Balint Tamds

Hol hizédnak a j6 allam hatarai?
Gondolatok ,,Az allam piacszervezo tevékenysége szamvevoszéki ellendrzése szempontjai-
nak és fokuszteriileteinek meghatarozasahoz” c. tanulmany* alapjan

2010-et kévetben a magyar dllam szamos teriileten 1j feladatokat vallalt magdra. Uj szervezeti
és feleldsségi formaban szervezi meg a kézoktatast, a vizellatast, az autobuszos tomegkozieke-
dest, a kéményseprést, a tankényvellatdast, a dohanykereskedelmet, hogy csak az allampolgarok
szamara jol érzékelhetd szolgaltatasi formak kéziil emlitsiink néhanyat.

Az allami szerepvallalas megvaltozasa a hazai kézpolitikai vitakban meghatarozott ideolo-
giai keretbe bedagyazva jelent meg. Ennek az ideoldgiai keretnek a f6 kérdése az, hogy igazolhato
és hatékony-e az allam erdteljesebb ,, beavatkozdasa” az ezzel szemben tisztan ,,piacinak” tétele-
zett viszonyokba. Az Allami Szamvevészék itt ismertetett tanulmdnydban arra véllalkozott, hogy
ezen elbeszélés moge tekintve, az allam szerepjatszasanak konkrét torténeti formai kozott értel-
mezze a 2010-et kovetden hangsulyosabba valo dllami piacszervezés egyes formdit, illetoleg
szempontokat adjon az ezen tevékenységhez kapcsolodo kozpénzfelhasznalas értékeléséhez.

Kulcsszavak: ellen6rzés, jo allam, kdzszolgaltatas, piacszabalyozas.
Jelkod: H70, H83.

1. Elméleti korszeriiség?

A kozbeszédben meghatarozo paradigmanak ugyanis vilagos korlatai vannak. Egyrészt az visz-
szavezethetd az allamszocialista multrél sz616 emlékezet egyoldalisagara, melynek nyoman az
allamon beliil megoldott gazdasagi, vagy kdzszolgaltatasi tevékenység a hatékonytalansag szi-
nonimajava valt. Ezzel ellentétben tudhato, hogy eredményes allami fejlesztési politikak miikod-
tek az Otvenes-hatvanas években a szocialista tabor hatarain tal, Franciaorszagtol Dél-Kelet
Azsidig (Pogatsa 2016). Mésrészt maguk az dllammal szemben gyanakvo, neoliberélis szemlélet
képvisel6i a 80-as évektdl mar korrigaljak ezt a felfogast a ,,jo kormanyzas” (good governan-
ce/good government) terminussal. A jo korméanyzas rehabilitalja és igazolhatova teszi az allam
szerepjatszasat, mindekozben kelléen meghatarozatlan ahhoz, hogy eltéré iranyt kozpolitikak is
hivatkozhassanak ra. A good government koncepcioja a kis- vs. nagy allamrdl sz616 vitat ugy
oldja fel, hogy az allami szolgaltatas mindségére helyezi a fokuszt. A fogalom bekeriil a nem-
zetkozi fejlesztésre, ,jogatiiltetésre” (legal transplant) (Barron 2005) szakosodott kormanyzati
és nem kormanyzati szervezetek (World Bank, OECD, USAID), filantrop szervezetek, a nyugati
képzéssel rendelkezo helyi technokracia és az ezek torekvéseinek igazolasat biztosité akadémiai
tudas szotaraba is. (Lazarus 2013, Sagoe 2012). Az elméleti mezo eltolodasa mellett mara az al-
lami funkcidgyakorlas gazdasagi és tarsadalmi feltételrendszere, elfogadott hatarai is megvaltoz-
tak. Az allami szerepvallalas reneszénsza tapasztalhaté a 2008-as valsagot kovetéen. Ujra teret
héditanak a protekcionista piacvédd politikdk (Bussiére et al. 2010), az Eurdpa szerte megval6-
sult bankment6 akciok allami tulajdonba vették, illetve kontroll ala helyezték a pénziigyi- kdzve-
titd-szféra egy jelentds részEét, mig a trend egyik specialis aleseteként magat a gérog koltségve-
tést mar allam f616tti, kvazi-allami intézményeknek rendelték ala.

1 Ké116dné —Vargha -Pulay (2016): ,,Tanulmany az allam piacszervezd tevékenysége szamvevo-
sz€ki ellenérzése szempontjainak és fokuszteriileteinek meghatarozasdhoz” c. tanulmany kap-
csan, https://lwww.asz.hu/storage/files/files/Publikaciok/Elemzesek tanulmanyok/2016/ piac-
szerv_tanulmany.pdf?ctid=976
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Ezen hattér el6tt szemlélve az latszik, hogy a kozpolitikai iranyvaltas hazai értelmezéséhez
hasznalt elméleti keret aszinkronna valt az allami szerepvallalas hazai, és egyuttal globalisan be-
agyazott fejleményeivel.

A szamvevdszék szerepe

Mivel az Allami Szamvevészék a kozfeladatok ellatasdhoz, valamint a piacszervezéshez kapcso-
16d6 allami infrastruktirat, kdzpénzfelhasznalast és cselekvési programokat is ellendrizheti, in-
dokolt, hogy korszer(i formaban fogalmazza meg az allami cselekvés értékelésének szempontjait
is. Erre lehetéséget kinal az, hogy az Allami Szamvevészékrdl sz616 2011. évi LXVI. torvény 5.
§ (13) bekezdése alapjan az ASZ feladatkorében elemzéseket és tanulményokat is készithet. A
fentiekre tekintettel az ASZ tanulméanya azt a célt tiizte ki, hogy egyrészt felrajzoljon egy olyan
hatteret, amely el6tt az ideologiai szokinestdl lehetdség szerint fliggetleniil latszodhatnak az al-
lam és piac kapcsolataban jelentkezd sajatossagok, az allami piacszervezés tipusai, a piacszerve-
z€s egyes megoldasaival szemben all6 gazdasagi és tarsadalmi elvarasok. Tovabbi cél volt, hogy
a szdmvevoszék a kozelmult piacszervezési, kdzpolitikai megoldasai koziil egyeseknek a bemu-
tatdsaval példakon mutassa be az allami szerepvallalas megvaltozasat és amennyiben az eltelt
id6 lehetdséget ad erre, annak értékelését is felvazolja.

A tanulmany a kitizott célt négy csomopont mentén hajtotta végre. E16szor bemutatja az al-
lami szerepvallalas egyes jellemzé modelljeit: azt, hogy az allami szerepvallalasnak egyrészt
idében (gazdasagi ciklusrol gazdasagi ciklusra), masrészt térben (a vilaggazdasag centrumaban
és perifériain) is eltéré mintazatai alakultak ki. Masodszor kisérletet tesz arra, hogy olyan értéke-
1ési keretrendszer szempontjait mutassa be egy matrix formajaban, amely lehetdséget teremt ar-
ra, hogy az allam egyes kozpolitikai szerepvallalasa normativ modon értékelhetd legyen. Har-
madszor a vizi kozmi kozszolgaltatas 2011-et kdvetd atszervezése, valamint a hulladékgazdal-
kodas és a kiilkereskedelem teriiletén érvényesiilo allami piacszervezési tevékenység folyamatat
¢és eredményeit mutatja be. A tanulmany szandékosan valasztott olyan teriileteket, amelyeken az
allami jelenlét indokoltsaga és megvaldsulasa is kiilonb6z6. A vizikdzmiivek esetében 1étsziik-
ségletet jelentd, a kdzjoszag egyes jellemzdivel rendelkezd szolgaltatdsok nyujtasat, €s a vizba-
zis megdrzését kell biztositani, természetes monopdliumot jelentd miszaki-gazdasagi feltételek
kozott. A hulladékgazdalkodas esetében maga az allami szabalyozas teremtette meg a piacot, és
jeldlte ki a piaci szereplOket, hatarozta meg azok jogait és kotelességeit. Ezen teriiletek sajatos-
saga az is, hogy a szabalyozas egyes fontos elemeit unids iranyelvek rogzitik. A kiilgazdasag
olyan versenypiaci teriilet, amelyben az allami beavatkozast a nemzetkodzi egyezmények is erd-
sen korlatozzak. Fontos megjegyezni, hogy a tanulmany, ezen részteriiletek esetében csak egy
2015-ben rogzithetd pillanatfelvétel készitésére vallalkozhatott. A tanulmany készitésekor nem
alltak rendelkezésre az atszervezéseket kovetden az 0j rendszerti miikodés jellemzoirdl sok éves
id6szakot érintd beszamolok, adatok, vagy mas tapasztalatok, ugyanakkor elétérben voltak a
tranzicidhoz kapcsolddd atmeneti jelenségek. Az elemzett teriileteken bekdvetkezett valtozasok
maba nyulé kovetkezményeinek ismerete, ma, 2017 elején mar konkluzivabb értékelést tenne
lehetové.

2. Piacszervezés és allam

Az allam altal nyujthaté (koz)szolgaltatasok kdre potencialisan meghatdrozatlan, annak nem el-
méleti-, legfeljebb torténetileg katalogizalhaté tipusai vannak. A tanulméany ezek mindegyikét
nem kivanta megvizsgalni, hanem az allami €s a piaci kompetencidk hatdrmezsgyéjén fellelhetd
,szirkezondban” a ,,piacszervezés” fogalomkdrében kisérelte meg az allami cselekvés formait
beazonositani. A magyar allam ma is ismert 1ényeges intézményi aspektusai, a félperiférias al-
lam jellegzetességeként, a 19. szazad végére, specifikusan a dualis monarchia alkotmanyos
rendjében szilardultak meg €és sok szempontbol valtozatlanul fennéallnak azoéta is (vo. Magyary
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1942). Szemben az angolszasz civilizacié megoldasaival, Magyarorszdgon a bortonrendszer?, a
kozegészségiigy, vagy a rendvédelmi szervek allami fenntartasa, az allam ezen ,,kozfeladatai”-
nak kore, stabilnak mutatkozik. A XX. szazadban hazankban is az allami feladatok kataszteré-
nek a béviilése volt az altalanos tendencia, és amely teriileten az allam egyszer megjelent, onnan
tipikusan késdbb nem is vonult vissza. A kelet-eurdpai rendszervaltasokat kovetd allamtalanodas
formai (lasd err6l pl.: Bérocz 1995, Kornai 2006, Bohle-Greskovits 2007), tehat inkabb torté-
nelmi kivételként tekinthetdk. A ,,washingtoni-konszenzus” kelet eurdpai érvényesiilése a fordis-
ta, joléti allam, és konszenzusanak nyugati leépiilésével, az ezt keletre kozvetitd, az ideologia,
valamint az akadémiai tudas kontdsében feltiind hatalom-projekeio (pl.: Hirt et al. 2013) kozve-
titésével ment végbe.

A fentickre is tekintettel a tanulmany készit6i ugy lattak, hogy a ,,piacszervezés” zonaja az,
ahol a ,,k6z” és a ,,magan” demarkacioi, az elmult két és fél évtizedet szemlélve mobilnak bizo-
nyultak és igy érdemesek a vizsgalatra. R6viden: ezen a teriileten sszemérhet6ek egy-egy szek-
torban az allami piacszervezéssel és az e nélkiil megszervezett szolgaltatdsok. A tanulmany ki-
induldpontja szerint a kdzpolitika ezen valtozasai a gazdasagi folyamatokba agyazottan vizsgal-
hatéak: Az 6tvenes évek erdltetett iparositasa a félperiférias er6szakos modernizacio egyik esete,
a hetvenes-nyolcvanas évek vilaggazdasagi reintegracidja pedig az atalakulo, posztfordista Nyu-
gat viszonylataban torténik. A kilencvenes évek privatizacidja modellvaltast hoz a tokeszegény
magyar gazdasag kiilsé finanszirozasaban: hitelek bearamlasa helyett, az adossagfinanszirozas
kényszerei kozott a bearamlo FDI szerepe nd meg. A kétezres évek masodik felére ez a modell
eléri hatarpontjait. Nem all rendelkezésre tobb privatizalhato joszag, a tékebearamlas kiils6 és
belsé okokbol lelassul. Az Eurdpai Uniods csatlakozast kovetden a hitelek és a miikodo téke be-
aramlas, mint a tékeimport korabbi dominans formaja helyébe az infrastruktirak fejlesztésére
cimzett tdAmogatasok, adminisztrativ logikaji kozosségi transzferek 1épnek. Az EU kohézios- és
strukturalis forrasait olyan elvek szerint allokaljak, amely 1j gazdasagi modell kiépitését nem te-
szi lehetové.

3. Piacszervezés, vagy piacszabalyozas?

A tanulmanynak tehat meg kellett hatdroznia, hogy mi kiilonbdzteti meg az allam piacszervez6
és mas gazdasagi szerepvallalasat, illetéleg a kozszolgaltatasi formakat. Ez azért sem problé-
mamentes, mert tudjuk, hogy a modern allam szdmos, rejtve marado eszkdzrendszeren keresztiil
jarul hozza maganak a piacnak a fennmaradasahoz, mikodéséhez (kozlekedési infrastruktira,
igazsagszolgaltatas etc.). Mi tobb, Nyugatrol Kelet felé haladva a nemzetk6zi munkamegosztas-
ba torténd versengd betagozddas nyomasa alatt, a felzarkozas (developmentalism) ideologiajan
keresztiil az allam egyre jelentdsebb mértékben potolja a polgari tarsadalom és a piac funkcioit
(lasd a ,,lockeian heartland & hobbesian contender state” elemzési fogalmait, Van der Pijl
1998).

A tanulmany a piacszervezés korében tehat a ,,piac” lehetdségfeltételeit biztositdo allamnal
szorosabb Osszefliggések vizsgalatat tlizte ki célul és ennek érdekében egy elméletileg nem hé-
zagmentes, de a vizsgalat szempontjabol funkcionalis munkafogalmat dolgozhatott ki. Tovabbi
kihivast jelentett, hogy a piacszervezésnek elméletileg kiérlelt hazai, vagy nemzetkdzi meghata-
rozasa a szakirodalombdl, vagy a jogszabalyokbol nem volt levezethet6. Ennek nyoman a ta-
nulmany az allam piacszervezd tevékenysége alatt az allam aktiv, cselekvé magatartasat érti,
amelynek sordn — kdzpénzek és/vagy kozvagyon felhasznaldasaval — megrendeldként, finansziro-
zoként, termeldként és szabalyozoként részben maga teremti meg a piac tarsadalmi elvarasokat
kielégité miikodésének feltételeit, akar a piaci mechanizmusok részleges korlatozasaval is. Ezt
meg kell kiilonboztetni az dnmagéaban allo piacszabalyozastol, amely alatt a tanulmany az al-
lamnak azt a szabalyozo tevékenységét érti, amely a piaci mechanizmus tokéletesebb, a tarsa-

2 lasd Wacquant (2010)
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dalmi hasznossagot jobban szolgald miikddésére iranyul. E kétféle allami tevékenység célja ha-
sonlo, de az alkalmazott eszk6zok kiilonbozdek. A piacszabalyozés soran példaul az allam tipi-
kusan nem, vagy csak kis volumenben hasznal fel kézpénzt (pl. egy ellenérz6 szervezet 1étreho-
zasara), mig a piacszervezéshez jelent6sebb kozpénzeket, kdzvagyont kell mozgositani. Mas-
részt a piacszervezést el kell hatarolni attdl a feladatellatastol, amikor az allam mas kiils6 szerep-
16 részleges bevonasa nélkiil, kdzvetleniil, kozponti, vagy teriileti szervein keresztiil biztosit egy
szolgaltatast a cimzettek szamara. Ez utdbbi esetben a szolgéltatds maga fogalmilag mar az al-
lam altal is kdzszolgaltatasként definialva tarul elénk. Figyelemreméltd, hogy a tanulmany elmé-
leti kerete lehetévé teszi, hogy piacszervezésként tekintsiink a piaci mechanizmus korlatozasara
is. Ez 0sszhangban van a ,,market failure” fogalmi keretével, amely igazoltnak tekinti az allam
kozbelépését, amennyiben a joszagok eloszlasa a piaci szereplok szama, informacios egyenldt-
lenség, vagy externalidk miatt tokéletlen. A piacszervezés tanulmanyban valasztott fogalma —
ilyen nem 1évén — nem egy allamhaztartasi, jogi meghatarozas adottsagat veszi at, hanem elem-
z¢si munkafogalomként segitheti a megértést. Erre tekintettel a tanulmanyban a piacszervezés
korében elemezni kellett olyan jogviszonyokat is, amelyek az unids jog értelmében mar ,.koz-
szolgaltatasnak” (Services of General Economic Interest) minésiilhetnek. Ezek esetében az unios

s

tamogatasnak (state aid).
4. Allamtalanitis vagy allamositas?

A ,kozszolgaltatas”-ok taxativ listaja azért sem lehet egy elemzés kiindulopontja, mert a koz és
a magan elhatarolasaért vivott harcban tétekkel rendelkezé szereplé maguk a ,kozszolgaltatas”
fogalmanak értelmezésén keresztiil is igyekeznek a szolgaltatasok folotti kontrollra hatassal len-
ni. A kozszolgaltatasok korének boviilése, vagy csokkenése, a tanulmany értelmezésében a
kettds mozgas” folyamataban azonositott kommodifikacid (Polanyi 1944), illetleg az ezzel
szemben hat6 allami kontrollok (amellett, hogy ezek a konjunktara és a valsag ciklusait kovetik
le), nem egymassal szemben all6 szubsztancidk, hanem egyazon folyamat kiilonbdz6 allomasai.
Az allam visszavonulasa, vagy ezzel szemben egyes joszagok allami védelme a kozvetlen aruva
valastdl, mind a téke azon torekvését tiikkrozi, hogy a felhalmozasban a kockazatokat és az el6-
nyoket Gjraossza. Ez 6lt testet a privatizald, vagy etatizal6 allami politikakban. Igaza van-e tehat
azoknak, akik az allami piacszervezés kozpolitikainak kritikajat gy fogalmazzak meg, hogy az
allam illetékteleniil hatol be a gazdasag egyes teriileteire? Hazank esetében is latszik, hogy a
gazdasagi/politikai ciklus egyik szakaszaban dont6 ,,allamtalanit6”, piacparti trendet folvaltjak a
rakovetkezd gazdasagi ciklushoz kotodo, korrekeios kozpolitikak, amely sok esetben a feladat
,»visszavételét” is jelenti. Ez fogalmazodik meg ,,allamositasként”, vagy ,.centralizacioként”.

5. A piacszervezés értékelésének keretrendszere

A szamvevOszek az allami piacszervezés értékelését transzparens, elore meghatarozott, objektiv
kritériumok alapjan értékelheti. A feladat megszervezésének szamvevoszéki értékelése vizsgal-
hatja az éallami feladatellatdsra mozgositott forrasok hatékony felhasznalasat és beazonosithatja
azt a célt is, amelynek megvaldsitasa érdekében az dllam egy kordbban piaci mechanizmusok al-
tal koordinalt teriiletet atvesz. Erre tekintettel a tanulmény az egyes piacszervezési feladatok és
az allami feladatellatas sajatossagaira érzékeny keretrendszert alakitott ki, amely a szamvevo-
sz€ki ellenérzés szempontjainak a meghatarozasahoz is lehet6séget kinal.

A tanulmany az értékelésnek tobb dimenzidjat kiillonbozteti meg: Az értékelési keretrend-
szer egyrészt arra kérdez ra, hogy az allam milyen céllal alkalmazza, illetve terjeszti ki tevé-
kenységét a gazdasag egy konkrét teriiletére, attdl milyen eredményt var el. Masrészt, hogy ezt
milyen eszkdzokkel szeretné megvalositani. A keretrendszerhez tartozé matrixok kitoltésével ér-
z€keltetni lehet a célok, az elvart eredmények és az eszkdzok konzisztenciajat vagy éppen in-
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konzisztenciajat. Ebbdl kiindulva a szamvevdszéki ellendrzés soran a megfeleld adatok bekéré-
sével szisztematikusan lehet elemezni és értékelni az egyes konkrét teriileteket érinté allami pi-
acszervezés indokoltsagat és eredményességét. Az Allami SzamvevOszék az értékelési keret-
rendszert teljesitményellendrzés keretében felhasznalhatd mddszerré is tovabbfejlesztheti. A cé-
lok és azok indokoltsaganak vizsgalata mellett, az allami feladatellatas eszkdzeinek (1. &bra) ér-
tékelése keretében a tulajdon, a finanszirozds és az ellendrzés, szintjei keriiltek elkiilonitésre; a
két els6 szint értelemszerlien az allam kitettségét mutatja, mig a harmadik szint a rendelkezésére

allo kontrollok feldl informal.

A feladatellatas
fo attributumai

A feladatellatas konk-
rét megvalosulasi for-
maja

Kinek a felel6ssége, feladata?

Allam

Onkor-
manyzat

Haztarta-
sok/ Vallala-
tok/Piac

Ki nyujtja a szol-
galtatdst?

Ki a szabalyoz6?

3. Tulajdon

Kié a meghatarozo
tulajdon?

pl. allami intézmény, al-
lami tulajdonu gt., 6n-
kormanyzati tulajdont
gt., vegyes tulajdoni
formak, monopolium,
koncesszid, magantulaj-
don

irozas

s

Finansz

Ki finanszirozza a
miikodést?

normativ koltségvetési
finanszirozas, feladat fi-
nanszirozas, palyazati
finanszirozas, onkor-
manyzati kvt; kézponti
kvt/6nkormanyzati ve-
gyes, szabalyozott piaci,
arhatosag, szocialisan

— aranyos dijak, profitga-
rancia
Ki finanszirozza a | allam/ 6nkormanyzat/
beruhdzasokat? | magan vallalatok
Demokratikusan | OOY Vélasztdsok, tele-
p . piilési onkormanyzati
elszamoltathat6? , ,
valasztasok
3 ; » pl.: MEKH, telepiilési
E Arhatbsig onkormanyzat
= i T
o - fogyasztovédelmi hato-
= Logreir i elom sag, panasztestiiletek
. kormanyza-
= Audit ti/fiiggetlen/belsé ellen-
Orzés
Piacfeliigyelet pl. GVH, MNB, NKH

1. abra: Az allami feladatellatas eszkozeinek értékelése
Forras: ASZ Tanulmany/sajat szerkesztés
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6. Kockazatok a piacszervezo tevékenységben?

Az allami intervencié nem csupan egyes szolgaltatasi anomalidk kikiiszobolését hozhatjak el, de
értelemszertien azt is jelentheti, hogy a szolgaltatassal kapcsolatos egyes kockazatok is az allam
szintjén jelentkeznek. A tanulmany arra is felhivja a figyelmet, hogy az 4llam a sajat maga altal
alkotott szabalyozas alanyava is valik, mikdzben sajat €s kozosségi szinten meghatarozott célki-
tiizéseit (fenntarthatosag, koltségmegtériilés) is kovetnie kell. Erre tekintettel az ASZ az ujja-
szervezés szempontjabol jelentkezd kockazatokra is felhivta a figyelmet. Példaul az ujraszaba-
lyozott vizikdzmi agazat fenntarthatésaga szempontjabol fontos kérdés, hogy miként illeszkedik
egymashoz a koltségmegtériilés elve, az allami dijcsokkentési politika, a csokkend lakossagi fo-
gyasztas ¢s az allami tulajdon? Hordozza-e¢ ezen 1j finanszirozasi kornyezet azt a kockazatot,
hogy az allam a jovében rendszeresen forras juttatasara kényszeriiljon, ahogyan ez az atalakitas
kezdetén megtortént? Felveti-e az 1j finanszirozasi kdrnyezet a vizikdzmii vagyon potlas- és fel-
ujitas nélkiili amortizacidjanak, mintegy ,rejtett adossagga” (lasd Domokos, 2014) alakulasanak
kockazatat? A feladatok és felel6sségek a hulladékgazdalkodas esetében is az allam szintjén tor-
lodnak Ossze, amely a miikddés szabalyozojaként, a hulladékgazdalkodasban résztvevé magan-
tulajdona cégek megvasarlasaval tulajdonosként, az Orszagos Hulladékgazdalkodasi Ugynokség
Nonprofit Kft. megalapitasaval a hulladékgazdalkodas allami feliigyelet melletti miikodés ira-
nyitojaként, a feladatellatas finanszirozdjaként és a teljes feladatellatas ellenérzdjeként jelent
meg. A kiilgazdasag teriiletén az allam ugy ndvelte kitettségét, hogy ehhez szamszerisithetd, ob-
jektiv célrendszert el6zetesen nem hatarozott meg. A magyar cégek exportjanak eldsegitése ér-
dekében az allam a vizsgalt id6szakban egyre fokozddd nagysagban hasznalt fel kdzpénzt, illetd-
leg jelentdsen nott az allam kezességvallalasa is az exporttevékenységet segité allami, banki hi-
telezései politika tamogatasara.
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