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ElGsz0

Ez a dolgozat, mint minden doktori értekezés, sokéves munka eredménye. Ez esetben nagyon
sokévesé. Harom orszagban két kontinensen ¢éltem a megirdsa alatt, dolgoztam
kutatdintézetben, minisztériumban és bankban, voltam lapszerkeszt6 és kiilsés egyetemi és
foiskolai eldaddo Magyarorszagon, vendégkutatd Angliaban és egyetemi hallgatd Amerikaban.
Egyvalami volt mindek6zben allando: az érdeklédésem a kelet-k6zép-eurdpai poszt-szocialista
atalakulas politikai gazdasdgtana irant. Azt a gazdasagi és tarsadalmi valosagot szerettem volna
megérteni, ami koriilvesz minket, magyarokat, és a tobbi kelet-k6zép-eurdpai orszag polgarat,
akik 25 évvel ezel6tt egy viszonylag zart, a vilagpiaci versenytdl védett gazdasagi kornyezetbol
elindultak a kapitalista atalakulas, az eurdpai unios integracio €s a globalizaci6 utjan. Ennek az
utnak az értelmezése és Osszehasonlitd elemzése a kutatasi teriiletem, aminek vizsgalatahoz
aligha talalhattam volna jobb kozeget a Debreceni Egyetem Kozgazdasagtudoméanyi Doktori

Iskoléjanal.

Halas vagyok mindazoknak, akik a Doktori Iskoldban és azon kiviil segitették a munkémat.
Témavezetéimnek, Csaba Laszlonak és Benczes Istvannak, tanaraimnak és diaktarsaimnak.
Egykori és mai kollégdimnak a Kopint-Tarki, a Beszéld, a Takarékbank, a Gazdasagi és
Kozlekedési Minisztérium és a Kopint-Datorg tudomanyos mithelyeiben, elemzo részlegeiben
¢és gondolkodoi kozegében. Koszonettel tartozom a University College London School of
Slavonic and East European Studies tarsadalomtudomanyi tanszékének és a Harvard University
John F. Kennedy School of Government-nek, ahol bévithettem tudasomat és nemzetkozi

kontextusba helyezhettem az altalam vizsgalt problémakat.

Nem sorolom fel mindazokat, akikt61 sokat tanultam az elmult években, és akik fontos szerepet
jatszottak a disszertacio elkészitésében, mert a sor nagyon hossza volna, és valakit biztosan
kifelejtenék. Egyetlen nevet szeretnék kiilon megemliteni, azét, akitdl a legtobbet tanultam az
elmult évtizedekben, és aki ennek a dolgozatnak a megirasa soran is a legfontosabb szellemi
referenciapontom volt: Kis Janosét, akinek formalis értelemben sosem voltam a didkja, de

akinek gondolkodoi és emberi magatartasa a leginkabb meghatarozéd szamomra.

PhD-t persze nem egyediil ir az ember és még csak nem is csak a tanaraival és kollégaival
kozosen. A disszertacio akkor is irodik az ember fejében, amikor nyaral, moziba megy, vagy

gyereket pelenkaz. Ez sokszor egyfajta kettdsséget és intellektualis fesziiltséget okoz, aminek
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az elviselése nem konnyii feladat a folyamatot kozelr6l figyelok szamara. Az én esetemben
ezek a sziileim voltak, a feleségem, Aniko, €s a gyerekeim, Domi és Nond. Utobbiak szaméara
az volt a természetes, hogy az apukajuk idordl idére elvonul irni a ,,piédzsdit”: amiota
megsziilettek, igy Vvolt, és valoszinilleg nagyon meg lesznek lepddve, ha egyszer azt

tapasztaljak, hogy a végére értem. K6szondm mindannyiuk tiirelmét €s tdAmogatasat.



|. Bevezetés: a kutatas kerdése, modszerei és hipotézisei

I.1. A kérdésfeltevés: Miért éppen Magyarorszag?

Dolgozatom célja a magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas intézményfejlodésének
politikai-gazdasagtani értelmezése. Miért épitett Magyarorszag sikeresen intézményeket a
kilencvenes években, és miért keriilt valsagba az liberalis piacgazdasag és az alkotmanyos

demokracia a kétezres évek masodik felében?

A kilencvenes években még a kelet-kozép-eurdpai térség? gazdasagilag és politikailag egyik
legsikeresebb orszaganak szamit6 Magyarorszag a kétezres évek masodik felére mind a relativ
gazdasagi fejlettség, mind a gazdasagi-politikai intézményrendszer stabilitdsa tekintetében
alulmulta a kérnyezé EU-tagorszdgok nagy részét. Amig az egy fore esd bruttd hazai termék
vasarloerd-paritdson mért értéke Magyarorszagon a kilencvenes évek kozepén Szlovénia és
Csehorszag utan a harmadik legmagasabb volt Kelet-K6zép-Europaban, addig a kétezres évek
végére az elébbiek mellett Esztorszag, Szlovakia és Lengyelorszag is Magyarorszag elé keriilt,

a kovetkezd évtized elején pedig Litvania is megeldzte.

A romlas virdgai nem tegnap szokkentek szarba. A magyar gazdasagban a kétezres évek elejétol
csokkent a beruhazasi rata®, és a ndvekedés tényezdi kozott egyre nagyobb szerep jutott a
magan- ¢s kozosségi fogyasztdsnak. A GDP bdviilésének iiteme a kétezres évek kdzepétdl
latvanyosan elmaradt a kelet-kozép-eurdpai orszagok atlagatol, mivel a 2004-es EU-
csatlakozas a térség legtobb orszagaban tapasztaltakkal szemben nem hozott novekedési
tobbletet, a 2006-t0] bevezetett koltségvetési konszolidacio pedig az aggregalt kereslet

visszafogasaval jart.

o

A fogyasztas-alapti ndvekedeés €s a 2002-t6] megemelkedd allamhaztartasi hiany a haztartasok

¢és az allam fokozodo eladosodasaval parosultak, ami a finanszirozasahoz sziikséges hazai

2 A kelet-kdzép-eurdpai térség alatt a jelen dolgozatban a 11 kelet-kzép-eurdpai EU-tagorszagot értem. Ezek:
Bulgaria, Csehorszag, Esztorszag, Horvatorszag, Lengyelorszag, Lettorszag, Litvania, Magyarorszag, Romania,
Szlovénia és Szlovakia.

3 Lasd:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00114

* A rendszervaltas utani periédus legmagasabb beruhdzasi rataja az Eurostat adatai szerint 24,4% volt 2000-ben.
A rata 2002-ben 23,4%, 2006-ban 21,7%, 2010-ben 18,6%, 2012-ben 17,4%, 2013-ban 18,1% volt.



megtakaritasok hianyaban a nemzetgazdasag kiils6 adossagallomanyanak emelkedéséhez
vezetett. A héztartdsok, a kdzponti kormanyzat és az allam devizdban nyilvantartott GDP-
aranyos adossiga a térségben Lettorszag és Esztorszag utan Magyarorszagon volt a
legmagasabb, ami egy 1j, sokaig fel nem ismert jelentdségii nemzetgazdasagi kockazatot
hordozott. A monetaris politika altal meghatarozott forintkamatlabak jelentdségének
csokkenése ekozben alaasta a jegybanki inflacios célkovetd politika hitelességét és

hatékonysagat.

I/1. Abra. A bruttd kiilsé adéssag GDP-arinyos rataja a kelet-kozép-europai EU-

tagorszagokban
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A gazdasagi novekedésnél gyorsabb bér- és fogyasztasndvekedés versenyképesség- és
egyensuly-romlashoz vezetett, és az évtized kozepére ismét kialakult a kilencvenes évekbdl
ismert kettds hidny jelensége: az allamhaztartasi deficit a fizetési mérleg megndvekedett
hidnyaval parosult, részben mert a jovedelemkidramlds ndvelte az importkeresletet, részben

mert a kiils6 finanszirozas sulyanak emelkedése nagyobb jovedelem-deficitet generalt.

2006-ra mindezek kovetkeztében az 1995-6shoz hasonl6 stabilizacios kényszer alakult ki, ami

a 2008-ban kirobbant globalis pénziigyi és gazdasagi valsaggal stilyosbitva radikalisan rontotta



a kozvéleményben az egyéni szocialis helyzet és a tarsadalmi allapotok megitélését.> Minderre
rdadasul egy olyan orszagban keriilt sor, ahol a tarsadalmi bizalom mind a személyek kozotti
szinten, mind az intézményekbe vetett bizalom dimenzidjaban a legalacsonyabbak k6zé tartozik
Europaban.® A gazdasagi helyzet és a vele szorosan dsszefiiggd tarsadalmi percepciok egyarant

jelentésen romlottak tehat a masodik atalakulasi évtized végére.

1/2. Abra. Az allamhaztartas GDP-aranyos pozicidjanak valtozasa a kelet-kozép-eurdpai EU-

tagorszagokban, 2008-2010.

Forras: Eurostat
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2008 0Oszén Magyarorszag volt az elsd kelet-kozép-eurdpai orszag, amely a pénziigyi
vilagvalsag kirobbanasa utan hivatalos finanszirozasért az Europai Unidhoz €s a Nemzetkozi
Valutaalaphoz fordult, és a balti allamok mellett itt volt a legkisebb lehetdség a valsag hatasat

enyhitd, anticiklikus koltségvetési politika alkalmazasara. Noha a GDP-aranyos koltségvetési

5> Az Eurobarometer 2012 nyari felmérése szerint Magyarorszagon Romaniaval egyiitt holtversenyben a masodik
legrosszabb a tarsadalmi helyzet megitélése az Europai Unioban (Gordgorszag utan). Lasd: Special
Eurobarometer 391: ,,Social climate”. 2012 janius.

http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs 391 en.pdf; Murakodzy Laszlo (szerk.): ,,A bizalmatlansag
halojaban — A magyar beteg”. Budapest: Corvina, 2012.

6 A magyar lakossag 4ltalanos bizalma (a masokkal, az intézményekkel és a politikaval kapcsolatban egyarant)
alacsony, bar az igazsaghoz tartozik, hogy nem extrém. A bizalmi szint Eur6paban altaldban (mint azt a
nemzetkodzi 0sszehasonlitd dsszefoglalasban lathattuk) Skandinavidban magasabb, mint a kontinensen,
kiilondsen annak déli részével dsszevetve. Ebben az értelemben a magyar adatok illeszkednek a nemzetkozi
eloszlasba. Ugyanakkor a tarsadalmi bizalom és a tarsadalmi t6ke aktiv participacios elemeinek a tekintetében
meglehetdsen rosszak a magyar mutatok: a masok iranti segitségre valo hajlandosag kifejezetten alacsony, a
tarsadalmi kapcsolattartas szintje ugyancsak rendkiviil alacsony (a szomszédokkal valé 6ssze nem jaras
tekintetében Eurdpa-bajnokok vagyunk), és nagyon alacsony a civil aktivitas (példaul szervezeti tagsag) szintje
is. Ez utobbi tekintetében Magyarorszagon Romaniaval egyiitt legalacsonyabb a tarsadalmi téke.” Toth Istvan
Gyorgy: Bevezetés. In: Tarki Europai Tarsadalmi Jelentés 2009, p.16.
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hiany mértéke 2008-2010 kozott kismértékben nétt, ennek iiteme joval kisebb volt a GDP
zsugorodasanak mértékénél, vagyis az allamhdaztartas a kiadasok visszafogasan keresztiil pro-
ciklikus — a valsagbol fakado aggregat kereslet-visszaesést erdsitd — hatast gyakorolt a

gazdasagra.

A koltségvetési konszolidacio mértéke €s a magyar fiskalis politikanak a térség tobbi orszagatol
eltér6 mintazata azonban kiilondsen a 2006-2010 kozti idészak egészének koltségvetési
pozicid-valtozasat vizsgalva valik szembetindvé. A magyar allamhaztartds GDP-aranyos
pozicidja 2006-2010 kozott a térségben — és az egész EU-ban is — egyediilallé modon javult,

ami a valsag soran kovetett pro-ciklikus koltségvetési politika legnyilvanvalobb bizonyitéka.

crer

tagorszdgokban, 2006-2010.

4
, Forras: Eurostat
0
. b1 | I I I I
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-8
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Ennek oka egyszerli gazdasagpolitikai kényszerliség volt: a magyar kormany olyannyira
kikoltekezett a kétezres évek eleje €s 2006 kozott, hogy azt kdvetden — €s kiillondsen a valsag
bekdszontése utan — nem novelhette tovabb piaci alapon felvett hitelallomanyat. A politikai élet
mindett6l nem fliggetleniil latvanyosan radikalizalédott. A koltségvetési megszoritasok nyari
bejelentése és a miniszterelnok titkos balatondszddi beszédének kiszivarogtatasa utan, 2006
0szén, Budapest utcdin Osszecsapasokra kertilt sor a renddrség €és a kormanyellenes tiintetok

kozott. A helyzet konszolidalasa mintegy félévig tartott, a 2009-10-es valasztasokon pedig 15-
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17%-o0s tamogatast szerzett a nyiltan EU-ellenes, az europai alkotmanyos normékkal szemben

allo, sz¢lséjobboldali Jobbik.

Dolgozatom alapkérdése az, hogy miért éppen Magyarorszag szenvedte el ezt a jelentds
mértékii visszaesést a liberalis demokracia stabilizalasat és a piacgazdasagi teljesitménynek az
eurodpai centrumhoz valo kozeledését célzo poszt-szocialista atalakulds soran. Miért épp az
egykori reform-éllovas (Andor 2010), az Eurdpai Ujjaépitési és Fejlesztési Bank altal kozolt
orszag-rangsorok’ hajdani sztarja, az atalakulas kezdetétdl kivételes politikai stabilitassal

biiszkélkedd Magyarorszag ¢t 4t ilyen North-i értelemben® vett intézményi regressziot?

A kérdésre az 1989-90-es rendszervaltas utani fejlodési palya intézményi- kdzgazdasagtani
fogalmakra tamaszkodo politikai-gazdasagtani értelmezésével igyekszem valaszolni. E16szor
megvizsgalom az atalakulas kiindul6 feltételeit, kiillonds tekintettel a Kadar-rendszerbdl 6rokolt
politikai-gazdasagtani hagyomanyra, amely nagy hangsulyt helyezett a tarsadalmi konfliktusok
minimalizéladsara és a gazdasagpolitikai valtozdsok veszteseinek kompenzalasara (Kornai
2005). Ezutan attekintem az atmenet 1990-2010 kozotti hisz évének fiskalis ciklusait, és
azonositom a Magyarorszagot a térség tobbi unids tagorszagtél megkiilonboztetd
gazdasagpolitikai és politikai-gazdasagtani mintazatot. Ezt koveti a magyar atalakulast a
térségen beliil véleményem szerint leginkabb megkiilonboztetd harom sajatossag: a gyors
szerkezeti reformok, az alacsony munkapiaci aktivitasi rata és a centralizalt politikai
intézményrendszer bemutatdsa. Végiil az eredmények integraldsa ¢és ellendrzése céljabol
kvantitativ elemzést végzek a Vildgbank és a Vilaggazdasagi Forum intézményi valtozoinak

felhasznalasaval.

[.2. A kutatds modszerei

Kutatasom a gazdasagi, tarsadalmi és politikai folyamatok kvalitativ elemzésén alapszik. A
dolgozat kifejtése ¢és a tételezett ok-okozati 0sszefiiggések igazolasa tilnyomorészt kvalitativ
jellegli, de allitasaim alatamasztasara helyenként leir6 statisztikai dsszefiiggéseket is hasznalok.

Allitasaim a kelet-kozép-europai térségen beliili keresztmetszeti és iddsoros elemzésben

" Lasd az EBRD Transition Report-sorozatinak orszagértékeléseit, kiilondsen az 1999-est (EBRD 1999).
8 V6. North et al. (2009) és North (1994).
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megfigyelt varianciat kivanjak magyarazni ugy, hogy az altalam kiemelt magyarazé valtozok
mintazatai plauzibilis magyarazatat adjak a gazdasagi és politikai eredményvaltozok

alakulasaban megfigyelt variancianak.

Kutatasom tartalmilag politikai-gazdasagtani jellegii: a politikai és gazdasagi tényezOk mind a
fliggd, mind a fiiggetlen valtozok esetében egyidejlileg, egymassal kdlcsonhatasban jelennek
meg. Az alkalmazott megkdzelités és a kutatdsi eredmények gazdasag-szocioldgiailag is
értelmezhetdk, mivel a gazdasagi és politikai folyamatokat tarsadalmi Osszefiiggéseikben
igyekszem megragadni, amin beliil kiilondsen nagy szerepet kap a politikai és gazdasagi
szereplok tarsadalmi beagyazottsdga, valamint az alkalmazott gazdasagpolitikak tarsadalmi

kovetkezményeinek és tarsadalmi timogatottsaganak kérdése.

Az egyes fejezetek okfejtése ugyanakkor moddszertanilag eltér egymastol: az alkalmazott
valtozok és 0sszefliggéseik kifejtése egyes fejezetekben inkabb politikai-gazdasagtani, maskor
inkdbb intézményi-kdzgazdasagtani, attol fliggden, hogy melyik felel meg inkabb a tételezett

allitasok és bizonyitasi kényszeriik természetének.

A kutatds alapvetéen egyetlen eset, a magyarorszagi poszt-szocialista atalakulds vizsgalatara
iranyul, amelyet a kvantitativ elemzés soran regiondlis és eurdpai Osszehasonlitdsban
értelmezek. Ebben az értelemben az egész dolgozat egyetlen eset leirasabol all, 4m ez egyrészt
egy kozgazdasagilag viszonylag hossza periodus — husz év — gazdasagfejlédésének
attekintésével torténik, masrészt a torténteket igyekszem mas, relevans gazdasagfejlodési

palyakhoz viszonyitani.

[.3. A kutatas strukturaja — Hipotézisek

Kutatdsom a poszt-szocialista atalakulas négy részteriiletére koncentral, azokra vonatkoz6an
allit fel hipotéziseket és készit elemzést, majd a kapott eredményeket 6sszefoglalva magyarazza
a sajatos magyar atalakulas-torténetet. A négy részteriilet (1) a megszoritas/kiengedés
ciklusaival jellemzett koltségvetési politika, (2) a tarsadalom ¢és a gazdasdg szerkezetének
atalakitasat célzo reformok, (3) a joléti juttatasok és munkapiaci politikdk, valamint (4) a

politikai intézményrendszer elemzése. A négy teriilet egyrészt — ahogy azt bemutatom majd —
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szorosan Osszefiigg egymassal, masrészt kiilon-kiilon €s egyiittesen is megkiilonboztetik a

magyar atalakulast a térség tobbi atalakulas-torténetétol.

1.3.1. A megszoritas/kiengedés koltségvetési ciklusai

A magyar atalakulés egyik szembetling jellegzetessége a visszatérden laza fiskalis politika és a
koltségvetési kiengedés/megszoritas egymast valto epizodjai. Az atalakulas két évtizedében két
nagy kiengedés-megszoritas ciklus kiillonboztetheté meg: egy a kilencvenes és egy a kétezres
években. A megszoritasi epizodok csticspontjainak az 1995-96-0s Bokros-csomag és a 2006-0t
kovetd, a masodik Gyurcsany-kormany altal végrehajtott — a 2008-ban kitort vilaggazdasagi
valsag hatasaival stlyosbitott — stabilizaci6 tekinthetok (Gyorfty 2010; 2007).

Az 1990 utan egymast valté kormanyok nagyvonalu joléti transzferekkel igyekeztek a maguk
(¢s ami a kilencvenes években ezzel egyet jelentett: az atalakulds) oldaldra allitani a kadari
joléti-paternalista hagyomanyban szocializalodott magyar tarsadalom politikailag dominans
kozép- és also-kozéposztalyi csoportjait (Benczes 2011). A rivalis politikai er6k legkésébb
1993-94-t61 kezddédéen egymasra licitalva igyekezték megnyerni maguknak ezeket a
csoportokat. Mivel a transzformacios valsagot (Kornai 1993a) elszenvedd magyar gazdasag
teljesitménye a kilencvenes évek els felében jelentdsen visszaesett, a joléti juttatdsok
fenntartdsara és a munkahelyiiket elveszté tomegek ellatdsara irdnyuld erdfeszitések a
koltségvetés — valamint a kiilgazdasagi liberalizacid miatt a fizetési mérleg — egyenstlyanak
romlasahoz vezettek. Az egyensuly-vesztést sziikségszerli kiigazitasi epizodok kovették, és

kialakultak az atalakulas két évtizedének kiengedés/megszoritas ciklusai.

1993-1994-ben, 1996-1998-ban, 2001-2002-ben és 2002-2006 kozott alapvetden laza; 1995-
1996-ban, 1999-2000-ben és 2006-2010 kozott szigortt koltségvetési politika jellemezte a
kormanyok magatartasat. Az 1990-2010 kozti iddszak két legjelentdsebb koltségvetési
stabilizacids epizddja 1995-1996-ban és 2006-2010 kozott zajlott. A stabilizacidé mindkétszer
sulyos politikai elégedetlenséget valtott ki, de amig az els6 esetben ezt az 1996-1998 kozott
beindulé gazdasagi novekedés ¢és a stabilizaciot koveté laza koltségvetési politika

ellensulyoztak, addig a 2008-ban kitort vildggazdasagi valsag 2006 utan erre nem adott modot,
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¢és 2009-re ellehetetlentilt a parlamenti tobbség preferencidit kifejezd, klasszikus értelemben

vett politikai kormanyzas®.

A joléti-paternalista tarsadalmi preferenciak kielégitésére torekvo, a koltségvetési politika erds
politikai ciklikussagat eredményezd kormanyzas csak nagyon kedvezo kiils6 konjunkturalis
feltételek mellett bizonyult fenntarthatonak (Oblath 2013); akkor is jelentds ndvekedési és
egyensilyi aldozatok aran.}® A joléti-paternalista politika 2006 utdni dsszeomlasa az egész

1990 utani politikai-gazdasagi berendezkedést maga ala temette.

1. Hipotézis: A poszt-szocialista atalakulas két évtizedén végigvonulod, a kadari joléti
paternalizmus hagyomanyara épitd, a kiengedés/megszoritas egymast valtd epizodjaibol allo
koltségvetési ciklusok meghatarozo hatast gyakoroltak a magyar atalakulasi palyara. A
radikalis reformok politikai konszolidacioja és a transzformacios visszaesés negativ tarsadalmi
hatasainak ellensulyozasat célzo koltségvetési expanzid hosszi tdvon destabilizalta a gazdasagi

fejlodési palyat és alaasta a piacgazdasagi fejlédés tarsadalmi tamogatottsagat.

[.3.2. Hidnyos tarsadalmi tamogatottsagu szerkezeti reformok

A gazdasag- és tarsadalompolitikat fogva tartdo koltségvetési ciklusok gazdasagpolitikai
ellenpolusat a politikailag koltséges, de gazdasag-fejlodési szempontbol igéretesnek tartott, a
gazdasag szerkezetének gyors ¢€s radikalis atalakitasat célz6 reformok jelentették. A
reformgondolkodas hagyomanyai az 1953-1955 kozotti Nagy Imre-kormany és az 1968-as Uj

mechanizmus-reform korszakaihoz nyulnak vissza. Ezeket ugyan mindkét alkalommal

® Politikai kormédnyzas alatt ,,partpolitikai”, azaz nem-technokratikus, nem pusztan kdzpolitikai célokat, hanem
politikai (vagy ha gy tetszik: ideoldgiai) prefefrencidkat kifejez6 kormanyzati magatartast értek. A
(part)politika és a kozpolitika kozti kiilonbség kérdéséhez lasd: Baumer—Van Horn (2013).

10 A kiengedés-megszoritas ciklikus valtakozasanak negativ ndvekedési hatdsa a tobbi kelet-kézép-eurdpai
orszag ndvekedési teljesitményével vald dsszehasonlitdsban valik a leginkabb nyilvanvalova, kiilondsen a 2004-
es EU-csatlakozas utan. A 2004-2013 kozti iddszak legjobb novekedési teljesitményat a gazdasagat 49,1%-kal
bovité Szlovakia és a 48,7%-kal novelé Lengyelorszag érte el. Oket koveti a 38,6%-kal Litvania és 36,9%-Kal
Romania, majd és a 33,9%-os Bulgaria kovetkezik. Lettorszag 33,2%-os, Esztorszag 32,8%-o0s, Csehorszag
27,5%-o0s Osszesitett ndvekedést ért el tiz év alatt. Ezutan jelentdsen lemaradva, 15,1%-kal kovetkezik Szlovénia.
A két sereghajto a 8,8%-o0s Magyarorszag és a 7,8%-os Horvatorszag, amelyek alulmultak mind az EU28 10,8%-
0s, mind a 2004-es els6 EU-bovitési kor eldtti EU15 9,2%-os atlagos tizéves novekedési teljesitményét.
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konzervativ reform-ellenes fordulatok kovették, politikai hatasuk azonban jelentés maradt
(Pet6—Szakacs 1985; Kornai 1993b). Az 1980-as évekre Magyarorszag a kommunista vezetés
onképe szerint is €lenjar6 reform-orszagga valt, amely kvazi-piaci intézmények bevezetésével

igyekezett javitani az allamszocialista rendszer gazdasagi és joléti teljesitményét.

A koltségvetési egyensulyvesztés — vagyis az allami eladdésodas — révén végbemend politikai
konszolidacié gyokerei a hetvenes évekig nyultak vissza: a magyar tarsadalom tapasztalatai
szerint a politikai status quo elfogadtatasa érdekében a mindenkori kormanyzat kész volt
jelentds joléti engedményeket tenni. A piacgazdasagi atalakulds azonban kozgazdasagilag
ennek elvben éppen az ellenkez6jét kellet volna, hogy jelentse: allami helyett Gngondoskodast,

fenntarthatatlan koltségvetési expanzid helyett korlatozott allami gazdasagi szerepvallalast.

Mindez, noha hosszu tdvon sikerrel kecsegtetett, rovidtavon sulyos tarsadalmi aldozatokat igért.
A kilencvenes évek dominans gazdasagpolitikai paradigmaja szerint a probléma megoldasat a
gyors ¢s radikalis szerkezeti reformok igérték: az elkeriilhetetlen tarsadalmi koltségek vallalasa
esetén hosszabb tavon a fenntarthatatlan allami joléti politika helyett a piacgazdasagi fejlédés
kompenzalja majd a tarsadalmat, egyeseket kozvetleniil, masokat az allami adobevételek

novekedésének aranyaban bdvithetd, a kordbbiaknal célzottabb joléti intézkedések révén.

Mindez 6sszhangban allt a korszak dominans nemzetkozi gazdasagpolitikai paradigmajaval, a
piaci mechanizmusok érvényesiilését célzo liberalizacioval és deregulacioval (Aslund 2013,
Williamson 1994), ami a kelet-kdzép-europai atalakulasban meghatarozo szerepet jatszo
intézmények — az Europai Kozosség, a Vilagbank és a Nemzetkozi Valutaalap, illetve az
Eurdpai Ujjaépitési és Fejlesztési Bank — valamint a nyugat-eurdpai és észak-amerikai allamok

befolyasan keresztiil is erdsitette a gyors és radikalis reformok hiveinek pozicioit.

A kilencvenes évek atalakulas-értékeléser Magyarorszagot a térség egyik legsikeresebb
orszagaként tartottak szamon, amelyben a politikai stabilitds gyors és eredményes intézményi
reformokkal parosult. A magyar gazdasdg élenjart a puha vallalati koltségvetési korlat
megkeményitésében (Kornai 2000), a pénziigyi szektor reformjaban €s a kiilkereskedelem
liberalizaciojaban. A gyors és nagy volument, centralizalt privatizacié a térségben sokaig
egyediilalloan széles korli lehetdséget biztositott a kiilfoldi miikod6tokének (Sods 2009).
Mindettél a gazdasagi teljesitmény javulasat és a Nyugat-Europdhoz valo felzarkozas

gyorsuldsat, hosszabb tavon pedig a koltségvetés és a fizetési mérleg egyenstlyba keriilését —
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vagyis a gazdasagi fejlédési fenntarthatova valasat — remélték a politikai dontéshozok és a

kozvélemény is.

Mikozben a gazdasagi atalakulasnak nélkiilozhetetlen feltétele volt a privatizacido és a
liberalizacio, és a gazdasag allamtalanitasa a termeld és szolgaltaté dgazatok egy részében
nyilvanval6 hatékonysagjavulassal jart, nem evidens, hogy az allam gazdasagi szerepének
visszametszése Osszességében milyen hatast gyakorolt az atalakulas palyajara. Bizonyos, hogy
az allamtalanitast nem Gvezte osztatlan tarsadalmi tamogatas: Aghion és szerzotarsai (2010a)
clemzése szerint a gazdasagi kibocsatas visszaesése és az érzékelt korrupcié emelkedése a
jellemzden alacsony bizalmi szinttel jellemzett kelet-k6zép-europai tarsadalmakban novelte az
allami beavatkozas iranti igényt, megnehezitve a reformok bevezetését és a piacgazdasagi

fejlodést.

A reformok feladata a gazdasagi hatékonysag novelése mellett a tarsadalmi magatartasi
mintazatok megujitasa, a piaci attitlidok erdsitése €s az dllammal szembeni fiiggés gyengitése
volt (Tarki és Kopint-Tarki 2009). Amig a kiterjedt nyugdijazasi gyakorlat az inaktivitas
emelkedésének irdnyaba mutatott (Toth 2009), addig a reformok hosszabb tdvon elvben a

gazdasagi novekedés gyorsuldsat és a foglalkoztathatosag boviilését eredményezték.

A reformgondolkodas szerény sulyt helyezett a gazdasadgszerkezeti valtozasok tarsadalmi
stabilizalasara (Gelbach—Malesky 2010), mivel a reformerek tigy gondoltak, hogy ezt a kérdést
a piacgazdasagi fejlédés majd mintegy automatikusan megoldja. Ehhez képest a reformok
legjobb esetben is felemdas tarsadalmi hatasokkal jartak: a vallalati koltségvetési korlatnak a
kelet-kozép-europai  térségben egyediilallban gyors ¢és  erlteljes magyarorszagi
megkeményedése (Kornai 2000) nagyaranyu foglalkoztatas-csokkenéssel parosult. A politikai
dontéshozatali folyamatok alapkaraktere exkluziv maradt, amennyiben a westminsteri tipust,
erdsen centralizalt politikai intézményrendszer megvédte a politikai dontéshozdkat a rovidtava

tarsadalmi érdekérvényesités hatasaitol (Adam 2011).

2. Hipotézis. A magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas kétezres  évekbeli
destabilizalodasanak masodik tényezdje a gyors €s radikalis — intézményépitési szempontbol
rovidtavon sikeres — szerkezeti reformok hianyos tarsadalmi beagyazottsaga volt. Amikor a
kozponti koltségvetés a 2006-os stabilizacido soran mar nem tudta finanszirozni a reformok

veszteseinek  kompenzalasat, a piacgazdasagi reformok elveszitették tarsadalmi
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tamogatottsagukat. A reformpolitika szimbolikus végét jelent6 2008-as népszavazas

politikailag megnyitotta az utat a piacgazdasagi intézményrendszer Visszaallamositasa felé.

1.3.3. Szocialis védelem és munkapiaci aktivitas

A Kadar-rendszertdl megorokolt kiterjedt joléti juttatdsok az 1990-2010 kozti iddszak
egészében megkiilonboztetik Magyarorszagot a térség tobbi orszagatél. A magyar GDP-
aranyos szocialis védelmi kiadasok ebben az id6szakban megkézelitik az unids atlagot, és
jelentdsen meghaladjak a tobbi kelet-kozép-eurdpai EU-tagorszag hasonlé kiadasainak szintjét.
Ebben nem nehéz felismerni a kadari konfliktuskeriilé gazdasagpolitikai hagyomany
tovabbélését: az atmenet két évtizedének kormanyai kevés kivételtdl eltekintve minden,
politikai szempontbdl befolyasos tarsadalmi csoportot igyekeztek kompenzalni az atalakulas
soran elszenvedett veszteségekért. A kompenzicio egyik legelterjedtebb és tarsadalmilag
legkoltségesebb formajat az aktivbol inaktiv statuszba vald atsorolas jelentette (T6th 2009). A
kilencvenes évek elsé felében a térség tobb orszagaban is dramai mértékben zsugorodott a
foglalkoztatds, &m Magyarorszdg a visszaesés meértékét és tartdssagat illetden is kitlinik

kozilik.

A rendkiviil alacsony magyar foglalkoztatasi ratat elsésorban a szakképzetlen munkavallalok
rossz munkavallalasi esélyei magyarazzak (Koll6 2009, Fazekas—Scharle szerk. 2012).
Egyfeldl a gyors és radikalis gazdasagi szerkezetvaltas soran felszamolddott a szakképzetlen
munkaerdt foglalkoztatd munkahelyek jo része, masfeldl a nagyvonall joléti politikak — koztiik
a korai és rokkantnyugdijazas szocialpolitikai céli hasznalata — inaktivitasra 6sztonoztek. Ezzel
egy olyan nagytomegl tarsadalmi csoport jott 1étre, amely a mindenkori joléti juttatasok —
mindenekel6tt a nyugdijak — maximalizalasaban valt érdekelté, tekintet nélkiil ennek hosszu

tava makrogazdasagi-egyensulyi kdvetkezményeire.

A regionalis és unids 0sszehasonlitasokbdl nemcsak az latszik, hogy a magyar joléti kiadasok
a kétezres évek végéig meghaladjak az orszag gazdasagi fejlettsége altal indokolt GDP-aranyos
szintet, hanem az az unios tagorszagokat altalaban jellemz6 tendencia is, hogy a magasabb

foglalkoztatasi rata kedvezObb allamhaztartdsi pozicioval parosul. Ez aldl csak a GDP
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visszaesését hozo valsag-évek jelentenek kivételt, amikor a foglalkoztatas szintjétdl fiiggetlentil
zsugorodnak az adodalapok és emelkednek az anticiklikus és konszolidacios célu koltségvetési
kiadasok. (Az utobbiak kozé tartoznak a bankrendszernek juttatott transzferek, amelyek
tipikusan fliggetlenek a foglalkoztatas szintjétél.) Okkal feltételezhetjik ezért, hogy a
fenntarthatatlan magyar koltségvetési gazdalkodas ciklikus visszatérésének egyik okat is az

atalakulés rossz foglalkoztatési teljesitménye képezi.

3. Hipotézis. A magyar atalakulési palya egyik legszembetiin6bb jellegzetessége a regionalis
Osszevetésben kiugro mértékli foglalkoztatas-csokkenés és a tartésan alacsony szintii
foglalkoztatas. A kiterjedt joléti politikdk — mindenekeldtt a nagyvonalu és viszonylag konnyen
hozzaférheté nyugdijtranszferek — egy, a koltségvetési kiadasok novelésében érdekelt, a
gazdasagpolitika egyensulyi kovetkezményeit6l védett, nagytomegii valasztoi csoportot hoztak
létre. Széleskoriivé valt a gazdasagpolitikai populizmus iranti igény, és sziikiilt a fenntarthatd
koltségvetési politika tarsadalmi tamogatottsaga. Az alacsony foglalkoztatasi rata ugyanakkor
a kiils6 sokkoktol mentes id6szakokban unids Osszevetésben ceteris paribus rosszabb
koltségvetési egyenleggel jar, és a koltségvetési gazdalkodas politikai ciklikussdganak egyik
legfontosabb okat képezi. Igy valt a magyar atalakulési palya leglatvanyosabb sikertrténete, a
vallalati koltségvetési korlat gyors megkeményedését eredményezd, hatarozott reformpolitika
a koltségvetési fenntarthatosagot €s az 4talakulds tarsadalmi tdmogatottsdgat hosszitavon

aldaso tényezove.

1.3.4. Tulcentralizalt politikai intézményrendszer

A magyar atalakulasnak a nagy ivii szerkezeti reformok és az alacsony munkapiaci aktivitasi
rata melletti harmadik sajatossaga a regionalis Osszevetésben feltiind politikai stabilitas. A
rendszervaltas utani Magyarorszagon egyetlen alkalommal sem tartottak eldrehozott parlamenti
valasztast, mivel a kormanyok akkor is kitoltotték mandatumukat, ha formalisan elfogyott
mogiilik a parlamenti tobbség. Ezt a dominansan tobbségi jellegli, a valasztéi akaratot

jelentdsen torzitd valasztasi rendszer, a kormany pozicioit a torvényhozassal szemben erdsitd
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intézményi berendezkedés, benne a kormany meneszthetdségét nehezité konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany, valamint a politikai intézményrendszer centralizalt, egymashoz
mérhetd politikai legitimitassal rendelkezd, egymassal rivalizalo tisztségeket nélkiilozo jellege

magyarazzak.

A magyar politikai rendszer egyetlen hierarchikus intézményrendszerbe szervezett, aminek
csucsan a kormany és személy szerint a kormanyfo all. Politikai befolyasat, érdekérvényesitési
lehetéségeit sem szimbolikus, sem formalis-intézményi értelemben nem korlatozzak vele
azonos rangu politikai szereplok: nincsenek erds regionalis Odnkormanyzatok, kézvetleniil
kamara. A kormany intézményi ellensulyat a tdle fliggetlen, a parlament kétharmados
tobbségének ellendrzése ala rendelt, elvben politikailag semleges allami intézmények jelentik,
de csak addig, amig a kormanytobbség nem szerez kétharmados parlamenti felhatalmazast. Ha
ez megtorténik, barmilyen intézményi szabdly atirhatovd, a hierarchikusan szervezett

végrehajto hatalom befolyasa pedig korlatlanna vélik (Adam 2013).

Mindez nem véletleniil alakult igy a rendszervéltdskor. A kadari joléti paternalizmus
orokségével kiizdd, gyenge tarsadalmi befolyassal rendelkezd és fragmentalt reformista
ellenzék a nyolcvanas évek végén, a rendszervaltas elokészitésekor igyekezett erds intézményi
felhatalmazast biztositani a majdani demokratikus kormanynak. Ugy gondoltak, hogy enélkiil
képtelenség lesz keresztiilvinni a gazdasagi és politikai szerkezetvaltashoz sziikséges
reformokat. A korszak legtobbet emlegetett fogalmai koz¢ tartozott a ,,weimarizalodas” és a
,balkanizalodas™: a politikai nyomas ald keriild centrista partok szétforgacsolodasénak és az
annak nyoman el6alléo kormanyozhatatlansdgnak a veszélye. A kormanyzati cselekvoképesség
megorzésehez erds €s egyértelmii parlamenti tobbség sziikséges, aminek érdekében korlatozni
kell a kispartok befolydsat, és a nagyok pozicidit erdsitd valasztasi rendszert kell alkotni.'! Ha
pedig a parlamentben sikeriil tobbséget teremteni a kormanyzati intézkedések mogé, mas

tarsadalmi szervezetek vagy érdekcsoportok ne korlatozzak a kormanyt a cselekvésben. 2

1 Az SZDSZ 1989-es programkdnyve, A rendszervaltds programja igy ir a kivanatos valasztasi rendszerrdl: ,,Az
>>aranyos valasztasi rendszer<< altalaban lehetetlenné teszi egy szilard korméany megalapitasat, szinte elére
szavatolja az alland6 kormanyvalsagot és ezzel kivalthatja egy er6skezii vezetd tarsadalmi igényét. Ebben a
rendszerben a nagy partok koziil az alapithat kormanyt, aki elnyeri a kis partok tamogatasat, amelyek ezért nagy
arat kérhetnek. Ilyenképpen az >>aranyos valasztasi mechanizmus<< aranytalan politikai befolyast biztosithat
torpe kisebbségeknek. Az aranyos rendszerben a nép szavazatokban kinyilvanitott akaratat hatalmi grémiumok
ujra targyalhatjak. A valasztasok nyilvanvalo vesztese egy 0j koalicios felallasban akar kormanyon is maradhat.”
12 F7 az egyébként tiszteletreméltd demokratikus alapértékeken nyugvé gondolat maig jelen van a kizéletben.
Mihalyi Péter, a korszak egyik vezetd liberalis reformkdzgazdasza igy fogalmaz egy 2008-as interjujaban: ,,A
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Ez a korporativ testiiletek vagy kiilondsen befolydsos tarsadalmi csoportok nyomasgyakorlo
képességének korlatozasat célzo szandék érthetd, de nagy arat kellett érte fizetni. A magyar
politikai intézményrendszer regionalis 0sszevetésben valoban kivételesen stabilnak bizonyult:
1990 o6ta egyetlen alkalommal sem tartottak Magyarorszagon elérehozott valasztasokat, €és a
megvalasztott kormanyfo cseréjére is csak elvétve, a valasztasokon kialakult parlamenti
tobbség szandékainak megfelelden keriilt sor. Ez stabil, hierarchikus struktirakba szervezte a
politikai intézményrendszert és a részét képezd partokat. A politikai eréforrasok feletti dontések
a hatalmi hierarchidk cstcsain sziilettek meg, a partokat pedig egyre inkdbb a vezérelv
dominalta. Az egymassal versengd vezérelvli partok az atmenet husz éve alatt a tarsadalom
mind nagyobb részére terjesztették ki befolyasukat, nem pusztan pénziigyi-gazdasagi, hanem
politikai-ideologiai értelemben is. Ennek kovetkezménye a kilencvenes évek masodik felétol
lezajlo latvanyos politikai polarizalddas és a magyar tarsadalom nemzetkdzileg kiugré mértékii
ideologiai megosztottsaga lett (Karacsony 2006). Az egymassal szemben all6 valasztoi
csoportok egyre novekvé mértékben azonosultak valasztott partjuk politikai értékrendjével, és
egyre kevésbé fogadtak el a rivalis csoportok hiveit és vezetdit a demokratikus politikai élet
legitim szerepldiként. A sulyok és ellenstlyok rendszere helyett a politikai intézményrendszer
egészének ellendrzését célzd, a politikai érdekérvényesitést nulla Gsszegli jatszmak koré

szervezd berendezkedés alakult ki (Korosényi 2012).

A kelet-azsiai allamkozponta gazdasagfejlesztési palya leirasara kidolgozott terminoldgia
(Benczes 2009, Beeson 2004, Evans 1995, Skockpol 1985) osszefiiggésrendszerében mindez
egy jelentds autonomiaval, de csekély tarsadalmi beagyazottsaggal és valtozd szinvonalu
biirokratikus kapacitasokkal rendelkez6 kormanyzati intézményrendszerként irhato le. Az
autonom, a partikularis tizleti érdekektdl magat fiiggetleniteni képes korméany nagy léptékii
intézményi reformokat dolgoz ki és hajt végre, tarsadalmi elfogadottsdg és visszacsatolasi
mechanizmusok hianyaban azonban ezek miikodoképessége és stabilitasa gyakran kérdéses,
hatasuk pedig a kivanatostol eltéré marad. A poszt-szocialista atmenet kudarcanak — a tobbparti
demokracia és a versengl piacgazdasag intézményrendszerének a kétezres évek masodik

felében bekovetkezo destabilizalodasanak — egyik legfontosabb oka ezért a tarsadalmi érdekek

tarsadalmi vita intézményét a szocializmusbol 6rokoltiik, amikor is a jogalkotasi torvény része volt. Ezt a
passzust azonban mar tordlték. Egy demokraciaban a torvényekrdl elsdsorban az Orszaggyiilésben kell
vitatkozni. Hiba volt, hogy kiengedték a reformokkal kapcsolatos gondolkodast kiilonb6zé forumokra, minden
szervezet €s ember Osszevissza beszélt. Az, hogy a vasutas szakszervezet egy senki altal nem kdvetett gytlésen
milyen hatarozatot hoz a biztositasi reformrol, kit érdekel?!? A Parlamentben kell vitatkozni, minden mas forum
irrelevans a dontés szempontjabol” (HVG online 2008).

21



hullamzasatol izolalt, a mindenkori kormany intézményes politikai ellensulyait nélkiil6zo,

erésen centralizalt, hierarchikus politikai intézményrendszer.

4. Hipotézis. A politikai intézményrendszer jellege nagyban befolyasolta a poszt-szocialista
atmenet soran alkalmazott gazdasag- ¢és tarsadalom-politikakat. A tarsadalmi érdekek
dinamikus valtozasatél védett, egyetlen hatalmi kozpontbol ellendrizhetd, exkluziv
dontéshozatalai folyamatok exkluziv, a tdrsadalmi beagyazottsagot nélkiil6z6 gazdasag- ¢€s
tarsadalom-politikakhoz vezettek. A demokratikus politikai kiizdelem nulla-Gsszegi
jatszmaként értelmezddott, és a rivalis politikai erék vezérelvii, hierarchikus struktiurdkba
szervezddtek. A kozvélemény ideologiailag polarizalodott, és erodaldodott a tobbparti
demokracia és a versengd piacgazdasag mikodéséhez elengedhetetlen demokratikus-jogallami
konszenzus. A fenntarthatatlan koltségvetési politikai, a hianyos tarsadalmi tdmogatottsagu
szerkezeti reformok ¢€s a kirivoan alacsony szintli foglalkoztatds mellett az erésen centralizalt

politikai intézményrendszer is hozzdjarult a poszt-szocialista d&tmenet kudarcahoz.

.3.5. Osszegzés: az argumentum

A poszt-szocialista atmenet kétezres évek masodik felében bekovetkezett kudarca ugyanazokra
az intézményi tényezdékre vezethetd vissza, mint a kilencvenes évekbeli sikerei. A gyors és
atfogd gazdasagi szerkezetvaltas a valtozasok veszteseinek kompenzalasara iranyuld, a kadari
gazdasagpolitikai hagyomannyal 6sszhangban allo Kiterjedt joléti gondoskodassal parosult,
stabilizalva az alacsony munkapiaci aktivitast és a joléti transzferek maximalizalasaban

érdekelt valasztoi csoportok meghatarozo politikai sulyat.

A piacgazdasagi atalakulas mellett a nyolcvanas évek végétdl elkotelezett reformelit tisztadban
volt a kiengedési és megszoritasi epizodokbol allo koltségvetési ciklusok veszélyével. A
kivanatos intézményi valtozésokat és a piacgazdasagi fej6dés visszafordithatatlansagat gyors
¢s atfogd szerkezeti reformokkal: a vallalati koltségvetési korlat megkeményitésével, a
kiilkereskedelem liberalizalasaval, a gyors és nagyaranyu, kdzpontositott privatizacioval, majd

az 1997-98-as nyugdijreformt6l kezdddden a kozszolgaltatdsok részleges privatizacigjaval
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kivanta biztositani. Ebben a konstrukcioban a még mindig nagyvonali, de hosszii tavon
visszametszésre itélt szocidlis védelmi kiaddsok funkcidja az intézményi valtozasok
veszteseinek ellentételezése volt. Amikor azonban a koltségvetési megszoritasok ezt 2006 utan
elébb korlatoztak, majd a 2008-as vilaggazdasagi valsag kirobbanasa utan ellehetetlenitették, a

reformpolitika sorsa megpecsétel6dott.

A szerkezeti reformok megvalositasaban két évtizeden at meghatarozod szerepet jatszott az
osztatlan hatalomgyakorlas elve koré szervezett, centralizalt politikai intézményrendszer. Ez
egy olyan kormanyzati hatalomgyakorlasi modellhez vezetett, ami rovidtavon nélkiilozhetévé
tette a bevezetésre keriilé gazdasag- €s tarsadalom-politikak korili tarsadalmi konszenzust. A
liberalis demokracia és a versengd piacgazdasag intézményrendszerének tarsadalmi
elfogadottsaga hianyos maradt, az életkoriilmények romlasakor pedig konnyt volt vele
szemben mozgositani a kozvéleményt. Mindezek alapjan az alabbi, az el6bbieket 0sszegz6

hipotézis fogalmazhat6é meg:

5. Hipotézis. A magyarorszagi poszt-szocialista gazdasagi és politikai atmenet kudarcanak
meghataroz6 oka az atalakuldsi palya exkluzivitidsa. Magyarorszag hidba halmozott sikert
sikerre az atalakulas elsé évtizedében, az elért gazdasagi és politikai eredmények az Oket
tamogato politikai és gazdasagi intézmények instabilitasa miatt hosszabb tavon tarsadalmilag
fenntarthatatlannak bizonyultak. A kiilonlegesen erds intézményi felhatalmazast végrehajto
hatalom hidba hajtott végre gyors és atfogd intézményi reformokat, tarsadalmi beagyazottsag
nélkiil azok id6vel gyakran eltorzultak vagy a szandékolttal ellentétes eredményekre vezettek.
A tarsadalmilag koltséges reformok veszteseinek kompenzaldsara forditott transzferek egy
olyan nagytomegl inaktiv valasztoi csoportot alakitottak ki, amelyik a tovabbiakban nem jarult
hozza a Kiterjedt joléti gondoskodas visszafogasahoz. Nem sikeriilt megszabadulni az egymast
valtdo kiengedési és megszoritasi epizodokbdl allo koltségvetési ciklustol, ami a 2006-0S
koltségvetési stabilizacid és a 2008-ban kitort vilaggazdasagi valsag hatasainak egyiittes
érvényesiilésekor maga ala temette az 1989-90-ben megsziiletett, az atalakulas két évtizede alatt
fennallt politikai-gazdasagi intézményrendszert. Mindez azért plauzibilis magyarazata a
magyar atalakulasi kudarcnak, mert elemeiben kiilon-kiilon és egészében is megkiilonbozteti
Magyarorszagot a térség tobbi orszaganak atalakulds-torténetétdl, masrészt Onmagaban

racionalis értelmezését adja a magyar atalakulasi palyanak.
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. Tarsadalmi értékszerkezet és koltségvetés-politikai ciklusok?!?

[I/1. Bevezetés

A kelet-kozép-eurdpai poszt-szocialista atalakulas politikai vezet6i mind gazdasagilag, mind
politikailag a nyugati standardokhoz igyekeztek kozeliteni orszagaikat, ami egyet jelentett a
liberalis demokracia és a piacgazdasag intézményrendszerének meghonositasaval. A magyar
atmenetet gyors ¢és jelentds sikerek jellemezték ebben a folyamatban az atalakulas elsd
évtizedében. Kialakult egy, a nyugat-eurdpai standardokhoz hasonld — azok kovetelményeit
esetenként formalisan akar tul is teljesitd — jogrendszer, megszilardult a hatalmi agak
elkiilonitésén és egyenrangisagan alapuld jogallam, Iétrejottek és masfél évtizeden at
viszonylag kiegyensulyozottan miikodtek a piacgazdasdg és a tobbparti demokracia
intézményei.’* Az Eurdpai Ujjaépitési és Fejlesztési Bank 1999-es Osszefoglalo elemzése
szerint a térségben miikodo vallalatok Magyarorszagot tartottak a térség legjobban kormanyzott

orszaganak (EBRD 1999, p. 116)*°.

Az atalakulas masodik évtizede ellenben korantsem volt ilyen sikeres. 2003-2004-t61 a magyar
gazdasag relativ pozicioi romlottak: a szomszédos kelet-kozép-europai orszagokhoz képest
lassult a gazdasagi novekedés és az unids atlaghoz vald redlgazdasagi felzarkdzas tliteme.
Ugyanakkor nétt az allami eladosodas és emelkedett a maganszektor deviza-adossaga, amit a
szabalyoz6 rendszer nem volt képes ellendrzés alatt tartani. Pedig a Magyar Nemzeti Bank®® és

az Allami Szamvevdszék! jelentései mindketté veszélyeire felhivtak a figyelmet, mondvan

13 A fejezet alapjat képezd tanulmény egy kordbbi valtozata megjelent a Beszéld 2012. novemberi szimaban
(Adam 2012a).

14 A Freedom House, az Economist Intelligence Unit, a Vilagbank és a hitelmindsit6 intézetek egyarant az
atalakulasban élenjaro, a demokratizlodas és a piacgazdasagi atmenet terén a legsikeresebbek kozé tartozo
orszagként tartottak szdmon Magyarorszagot.

15 A vallalatoktdl érkezd valaszokat négy dimenzidban értékelték, ezek: mikrogazdasagi kormanyzas,
makrogazdasagi kormanyzas, infrastruktara, valamint jogbiztonsag. Magyarorszag az infrastruktura és a
jogbiztonsag tekintetében a legjobb, a makrogazdasagi kormanyzas tekintetében Esztorszag és Szlovénia utan a
harmadik legjobb, a mikrogazdasagi kormanyzas tekintetében pedig Uzbegisztan, Esztorszag, Szlovénia,
Azerbajdzsan és Lengyelorszag utan a hatodik legjobb értékelést kapta.

16 Magyar Nemzeti Bank: Jelentés az infldcié alakuldsarol
(http://www.mnb.hu/Kiadvanyok/mnbhu_inflacio_hu); Jelentés a pénziigyi stabilitasrol
(http://www.mnb.hu/Kiadvanyok/mnbhu_stabil).

7 Allami Szamvevszék: Vélemény a Magyar Koztarsasdg ... évi kiltségvetési javaslatardl
(http://www.asz.hu/jelentesek/koltsegvetes).
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hogy a devizajovedelemmel nem rendelkez0 devizaadosok kiszolgaltatottak az
arfolyamvaltozasokkal szemben, az allami elad6sodas pedig hosszatavon fenntarthatatlan és a

gazdasagi fejlodés feltételeit rombold palyan halad.

Utodlag visszatekintve ugy tlinik, az allami szabalyozas a devizaban vald eladosodast a jol
a magyar bankrendszer relativ fejlettsége — kiilfoldi forrasszerz6 képessége és technikai
felkésziiltsége — tett lehetové. Ugyanakkor a devizaban vald eladésodashoz fiiz6d6 gazdasagi
érdekeltség — a forint- és devizahitelek kamatai kozti kiilonbség — a magas szinten
stabilizalodott allamaddssag refinanszirozasi igénye miatt alakult ki és valt a magyar gazdasag
tartos jellemzdjévé. A makrogazdasagi teljesitmény romlasa és elobb a gazdasagi, majd a
politikai stabilitds megingédsa igy végsO soron az allami tulkoltekezésre vezethetd vissza

(Gyérffy 2010, 2007).

A roml6é makrogazdasagi teljesitmény a novekvd adoterheket kikényszeritdé koltségvetési
konszolidacios igényen és a gazdasagpolitikai kdrnyezet kiszamithatatlansagan keresztiil a
versenyképesség hanyatlasahoz vezetett. A Vilaggazdasagi Forum (World Economic Forum)
Globalis Versenyképességi Jelentésének 1997-2009 kozotti kiadasai szerint Magyarorszag
1999-2004 kozott a legversenyképesebb volt a négy visegradi orszag (Csehorszag,
Lengyelorszag, Magyarorszag, Szlovakia) kozott, 2008-2009-ben ellenben az utols6 helyre
szorult. Ennek legfontosabb oka Oblath és szerzétarsai szerint a politikai intézményrendszer
teljesitményének romlasa volt: ,,A politikusokba vetett bizalom kirivoan alacsony szintje
mellett a kozigazgatasi dontésekkel, de az altalanos {lizleti morallal szemben is feltlind
elégedetlenség tapasztalhatd — joggal feltételezhetjiik, hogy az utobbi évek kozbeszerzéssel és
partfinanszirozéassal kapcsolatos botranyai is részben ezekben a dimenzidkban kdszonnek

vissza” (Oblath et al. 2009, p. 69).18

A gazdasagi hanyatlds a demokratikus politikai berendezkedés tarsadalmi tdmogatottsdganak

erodalodasaval jart: az évtized végére megndtt a demokratikus normakat €és az eurdpai Unids

18 Magyarorszag 2010-ben 52. helyével Csehorszig (36.) és Lengyelorszag (39.) utan a harmadik volt a visegradi
(47.) Lengyelorszag utan, de Magyarorszag el6tt helyezkedett el. 2011-ben Magyarorszag abszolut helyezése a
48. helyre javult, de térségi relativ helyezése nem valtozott. 2012-ben viszont Magyarorszag visszacsuszott a 60.
helyre, amivel azonban még mindig megeldzte a 71. Szlovakiat, a korabban nala kevésbé versenyképesnek
tartott Szlovénia (56.) viszont elé kertilt.
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tagsagot nyiltan megkérddjelezd szélséjobboldal politikai befolyasa,'® és a magyarorszagi
demokratikus intézményrendszer gyengiilését észlelték a nemzetkdzi Gsszehasonlitd

elemzések.?°

A magyar atalakulas korai szakaszanak egyik legfbb jellegzetességét az intézményesen erds,
politikailag stabil kormanyok altal végrehajtott szerkezeti reformok jelentették, amelyek
nyoman regionalis Osszevetésben rendkiviil gyorsan megkeményedett a puha vallalati
koltségvetési korlat, azaz valtak effektivvé a gazdasagi szereplok szamadra a piaci korlatok. Az
ennek nyoman bekovetkezd vallalati csédok ¢és leépitések, valamint a magyarorszagi
nagyprivatizacioban kezdettél dominans készpénzes privatizacios technika a foglalkoztatés
nagyaranyu csokkenésével jart, amit a kormanyok a konszolidalt Kadar-rendszer politikai-
gazdasagtanabol ismert kiterjedt joléti ellatasokkal igyekeztek kompenzalni. Az exkluziv — a
gazdasagi-tarsadalmi szerepldk rovidtavi befolyasatol izolalt — gazdasagpolitikakat inkluziv —
a tarsadalmi integraciot segitd — szocidlpolitikdk egészitették ki, ami egyfeldl gyors és latvanyos
piacgazdasagi fejlodéshez, masfeldl a gazdasag fejlettségéhez képest magas szinten
stabilizalodo joléti kiadasokhoz és — els@sorban a nyugdijrendszer nagyaranyu bovitése miatt —
alacsony gazdasagi aktivitasi ratahoz vezetett. Ez utobbival megteremt6dott és a magyar
politikai élet tartos jellemzdjévé valt a hosszil tdva egyensulyi kovetelményeket hattérbe

szorito, populista gazdasagpolitika irdnti tomeges valasztoi igény.

A kétezres évek elejétdl hanyatlo palyara keriilt a gazdasadg, amin a 2006 utani reformok nem
tudtak tartosan javitani. A 2008-as népszavazason a baloldali-liberalis reformkormanyzas
megsemmisitd vereséget szenvedett, 2009-2010-ben pedig 6nalld politikai erdvé valt a
sz¢ls6jobb. A vilaggazdasagi valsdg €s a baloldal Osszeomldsa nyoman meggyengiilt a

versenyelvil piacgazdasag és a liberalis demokracia tarsadalmi és politikai intézményrendszere.

A kovetkezOkben eldbb attekintem a poszt-szocialista atalakulds kiindulo feltételeit, majd
megvizsgalom a koltségvetési ciklusok politikai gazdasagtanat. A kiindulo feltételek kozt a

magyar tarsadalom értékszerkezetére és a Kadar-rendszerb6l orokolt Kiterjedt joléti

19 Az tijgeneracios szélsjobboldali part, a Jobbik Magyarorszagért Mozgalom a 2009-€s eurdpai parlamenti
valasztason 14,8; a 2010-es parlamenti valasztason 16,7 szazalékos timogatast szerzett, ami mindkét esetben a
harmadik legnagyobb tdmogatottsagot jelentette. A part azota is 6rzi ezt a poziciot.

2 A Freedom House 2012-es Freedom in the World jelentése ugyan a korabbiakhoz hasonloan ,,szabad” (free)
orszagként tartja Magyarorszagot szamon, am a civil szabadsagjogok (civil liberties) romlasat észleli az el6z6
évekhez képest, a magyar sajtot pedig csak ,,részben szabadnak™ (partly free) nyilvanitja: ,,Hungary’s civil
liberties rating declined from 1 to 2 due to controversial constitutional and legal changes that threaten to
seriously undermine the independence of the judiciary” (Freedom House 2012).

26



gondoskodas hagyoméanyara fokuszalok. Ezutan az elad6sodas és a makrostabilizacié egymast
valtdé epizddjaibol allo koltségvetési ciklusok politikai gazdasdgtandt mutatom be, elébb a

kilencvenes, majd a kétezres években.

[1.2. Az atalakulas kiinduld feltételei: Tarsadalmi értékek és a kiterjedt joléti
gondoskodas kadari hagyomanya

[1.2.1. Bizalomhiany és materidlis gondolkoddas: a magyar tarsadalom értékszerkezete

A mindenkori kormanyok altal alkalmazott gazdasag- és tarsadalompolitikak dinamikus
kolcsonhatasban allnak a tarsadalom értékszerkezetével: a tarsadalmi tamogatottsag
megszerzésére €¢s megdrzésére torekvo politikai erdk igyekeznek politikajukat az elvardsokhoz
igazitani, mik6zben magatartdsuk és (szak)politikai valasztisaik révén maguk is formaljak a
tarsadalmi varakozasokat. A magyar tarsadalom értékrendjét nemzetkozi Osszevetésben
vizsgald Keller Tamas (2009) szerint a magyarokra egy modern, szekularizalt, de a nem-
materidlis értékektdl elzark6zo, masokkal szemben bizalmatlan, bizonyos értelemben
onbizalom-hianyos és intolerans gondolkodas jellemz6. Ez a World Value Survey kutatas 2009-
es magyarorszagi felvételébdl levont kdvetkeztetés azonban nem jelentett igazi Gjdonsagot,

mivel mar a 10 évvel korabbi felvétel is hasonld eredményre jutott.

A magyar tarsadalom értékszerkezete érdekes modon az ortodox (kelet- és délkelet-eurdpai)
illetve bizonyos dimenzidokban a latin-amerikai tarsadalmak értékszerkezetéhez 4all a
legkozelebb.? A jelenséget sem kulturdlis, sem gazdasigi fejlettségbeli, sem
tarsadalomszerkezeti sajatossdgok nem magyardzzak €s az allam-szocialista mualt sem tehetd
érte feleldssé, mivel a kiilonféle értékdimenziokban Magyarorszag kozelebb all Bulgaridhoz,

Oroszorszaghoz vagy Ukrajndhoz, mint Csehorszaghoz és Szlovakidhoz. S6t, bizonyos

2L Eredményeink azt mutatjak, hogy Magyarorszag kivétel nélkiil minden vizsgalt jellemzd alapjan a zart
gondolkodasu tarsadalom jeleit mutatta, akar a véleménynyilvanitas, a szabadsagjogok gyakorlasa, a bizalom, a
tolerancia vagy a sors iranyitasa szempontjabol vizsgaltuk a kérdést. Minden térképen — kivétel nélkiil — lathato
volt, hogy a magyar adatpont a nyugati kultara tdmbjétol tavol (és ez legtdbb esetben a kelet-[kdzép-Jeurdpai
orszagoktol valo tavolsagot is jelentette), az ortodox vagy (némely esetben) dél-amerikai kultaraji orszagokhoz
all kozel” (Keller 2009, p. 25).

27



szempontbol Romania (bizalom; a sors iranyithatosdga) vagy Szerbia (tolerancia) iS a

magyarndl ,,nyugatosabb” értékszerkezettel rendelkezik.

Toéth Istvan Gyorgy (2009) bizalomhidnyos, az egyenldtlenségeket rosszul viseld, a
korrupcidhoz ambivalens moddon viszonyuld, az allammal szemben irrealisztikus joléti
elvarasokat tamaszto tarsadalomként irja le a magyart. Ennek okai ko6zott fontos szerepet
jatszanak a hossz évszazadokon at szerzett torténelmi tapasztalatok, amelyek az allami

intézményekkel szembeni bizalmatlansagra tanitottak.??

Ugyanakkor Toéth szerint a poszt-szocialista atalakulas jellegzetességei, az annak soran
alkalmazott rossz tarsadalompolitikai kompromisszumok is feleldsek a kialakult helyzetért.
Ilyen rossz tarsadalompolitikai valasztasnak tekinthet véleménye szerint a joléti ellatdsoknak
az allam teherbird képességét meghaladd korben és mértékben vald biztositdsa az atmenet
vesztesei szamara. Ez a munkapiaci inaktivitas emelkedése felé mutatott, és erdsitette az allam
altal biztositott joléti ellatdsokra vonatkozo varakozasokat, figyelmen kiviil hagyva az allami
teherbird képességet. Ezaltal er6sodott az amugy is nagy tarsadalomtdrténeti hagyomanyokkal
rendelkez0 — nemcsak az inaktiv, hanem a gazdasagilag aktiv tarsadalmi csoportok szamottevo
részét is jellemzo — allamfliggés, és nétt az inaktiv csoportok politikai preferenciainak relativ

sulya.?®

A poszt-szocialista &tmenet alacsony tarsadalmi elfogadottsagara utal, hogy az egyébként mind
europai, mind regiondlis Osszevetésben mérsékelt magyarorszagi jovedelemkiilonbségek
ellenére a térségben Magyarorszagon a legkisebb a jovedelemkiilonbségekkel szembeni

tolerancia és a legnagyobb a mérséklésiikre iranyuld allami beavatkozas helyeslése.?* Sét, a

22 Magyarorszagon kirfvoan alacsonyak az tigynevezett ,,intézményi bizalom” értékei, amelyek rdaddsul romlast
mutattak 1999/2000 és 2005 kozott. Az ,,altalanos (masok iranti) bizalom” tekintetében jobb a magyarorszagi
helyzet, és valamelyest javult a két adatfelvétel kozott (Toth 2009, p. 19).

23| Ma Magyarorszagon a lakossagnak az allammal, a kdzélettel és a reformokkal kapcsolatos attitiidjei csak
részben vezethetok vissza a kadari idészakra. A rendszervaltas soran/6ta akar jelentésen valtozhattak is volna,
am az id6kozben megkotott rossz (tarsadalom)politikai kompromisszumok miatt bizonyos tekintetben még
romlott is a helyzet. Ilyen rossz kompromisszum volt, hogy az éppen aktualis kormanyzatok ugy dontéttek: a
strukturalis alkalmazkodas, a tulajdonvaltas aldozatainak szamara széles utat nyitnak a joléti rendszerek felé. Az
inaktivitas 0sztonzése hosszu tdvon stlyos drokséget hagyott rank. Téves volt az a tarsadalompolitikai
megkozelités is, amely egyoldalian az allam (a tagabb politikai kz0sség) szocialis feleldsségérol és
kotelezettségeirdl beszElt. Mindez egy allamfiiggd, torténelme sordn mindig centralizalt, a korabbi
periddusokban nagyszami jobbagysagot, cselédséget, proletariatust torténelmében és zsigereiben tudo orszdgban
az allamfliggést erdsitette. A szabad piacgazdasag kiépiilése és a demokratikus jatékszabalyok bevezetése igy
egy olyan hatalmi szerkezethez vezetett, amelyben az ujraelosztasban érdekelt csoportok szavazataiért ujabb és
ujabb adokivetések, eladosodottsagok €s az jraelosztas szintjének ndvelése révén igyekszik a politikai elit
megkiizdeni” (T6th 2009, pp. 50-51).

2 A jovedelemkiilonbségeket a térségben a leginkabb Csehorszdgban fogadja el a tarsadalom, és itt tartja a
legkevésbé sziikségesnek a mérséklésiikre iranyulo allami erdfeszitéseket.
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magyar tarsadalom — a lengyelhez hasonléan — a teljesitménnyel alatdmasztott kereseti
kiilonbségekkel szemben is intoleransnak mutatkozik (Lelkes 2009). A World Value Survey
tanulsaga szerint a magyarok a vildgon a legkevésbé érzékelik legitimnek a
jovedelemkiilonbségeket: azzal az allitassal, hogy ,,csak méasok karan lehet meggazdagodni” a
kétezres évek masodik felében vizsgalt orszagok koziil az egész vilagon Magyarorszagon
értettek egyet a legtobben. Ugyanakkor a magyar tarsadalomra a csehnél vagy a lengyelnél
nagyobb mértékben jellemzd az addcsalassal szembeni megengedd attitiid, és — Szlovakia utan
— szinte egész Eurdpaban Magyarorszagon a legnagyobb a korrupcio tarsadalmi elfogadottsaga

(Téth 2009).%°

A magyar tarsadalmat tehat bizalomhidny és materialis gondolkodés jellemzi, az dllamra pedig
nem annyira a tarsadalmi normarendet kikényszeritd, hatalmi monopoliuman (Weber 1970) tul
moralis funkcioval is rendelkezé intézményként tekint, hanem a joléti juttatdsokat gazdasagi
teherviseld képességen tul is biztositd, a népesség anyagi boldogulasat szolgdlni hivatott
szervezetként. Ez az allamkép a kadari dllamszocializmusbdl ered, és meglepden ellenallonak
bizonyult a rendszervaltas intézményi valtozasaival szemben. A kdvetkez6kben megprobalom

megmutatni, miért.

[1.2.2. Konfliktuskerllés és joléti gondoskodads: a Kadar-rendszer politikai-gazdasagtani
hagyomanya

A magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas els6 évtizede azért is rendiviil sikeres volt, mert
nemcsak politikai, hanem tarsadalmi stabilitassal is parosult. Minden megrazkodtatas, tomeges
munkahely- és egzisztenciavesztés dacara sikeriilt békés mederben tartani a tarsadalmi
konfliktusokat. Ebben fdszerepet jatszott az egymast valtdé kormanyok tudatos konfliktus-

tompitd politikaja, amit Kornai (1995-1996) a kadari gazdasagpolitikai hagyomany részleges

% Ennek ellenére a Transparency International altal évente publikalt Korrupciés Percepcid-index szerint
regionalis dsszevetésben Magyarorszag nem szamit kirivoan korruptnak. A TI 2012-es jelentése szerint
Magyarorszag Esztorszag, Szlovénia és Lengyelorszag utan a negyedik legkevésbé korrupt kelet-kozép-europai
orszag, maga mogé utasitva Litvaniat, Csehorszagot, Lettorszagot, Szlovakiat, Romaniat és Bulgariat, valamint a
nyugat-eurdpai orszagok koziil Olaszorszagot és Gorogorszagot (http://www.transparency.org/cpi2012/results).
Magyarorszag relativ pozicioja annyiban romlott az elmult években, hogy a 2009-es felmérés szerint még
kevésbé szamitott korruptnak Lengyelorszagnal, mig 2012-re ez megfordult.
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tovabbélésével hozott dsszefliggésbe. Ez a hagyomany Kornai szerint négy jellegzetességben
ragadhat6 meg: (i) a lakossag anyagi jolétének prioritasa, (i1) az erGs paternalista joléti allam,
(ii1) a reformfolyamat és az atalakulas fokozatossaga és (iv) a politikai nyugalom megérzésének
igénye. A hatvanas évek kozepétol ezek a célok hataroztdk meg a gazdasagpolitikai gyakorlatot,

¢s ranyomtak a bélyegiiket a poszt-szocialista atmenetre is.

A tarsadalmi konfliktusok minimalizalasara és a tarsadalmi tamogatottsag anyagi juttatasokkal
vald megszerzésére torekvé Kadar-rendszer egyre tobb eréforrast iranyitott a beruhazasoktol a
fogyasztas felé, mikozben egyre kiterjedtebb joléti juttatdsokat — koztilk anyasagi és
gyermeknevelési timogatasokat, nyugdijat és tappénzt — biztositott a lakossag egyre novekvo
részének. A hatvanas évek végétdl megjelend gazdasag- és tarsadalompolitikai reformok
bevezetése soran fokozatossagra torekedett, mikdzben az ’56-os tapasztalatokbol okulva

mindennél elébbre valonak tartotta a politikai stabilitas megdrzését.

Ez a hagyomany meghataroz6 volt mind az 1988-1990 k6zott hivatalban volt Németh-kormény,
mind az 1990-1994 kozti Antall- és Boros-kormanyok szamara. A demokratikus rendszervaltas
utan elsoként megalakult, Antall Jozsef vezette kormany (1990-1993) lengyel és csehszlovak
tarsaitol eltér6en nem hajtott végre egyszeri nagyarany arliberalizaciot és arfolyam-kiigazitast,
aminek kovetkeztében Csehorszdg, Magyarorszag, Lengyelorszag, Szlovékia és Szlovénia
Osszevetésében 1989-1993 kozott Magyarorszagon csokkentek a legkevésbé a redlbérek. Igaz,
ehhez az is hozzéjarult, hogy a nemzetkozileg viszonylag nyitott magyar gazdasagban mar a
nyolcvanas évek elején megkezdddtek a reformok: jelentds részben liberalizalodott a
kiilkereskedelem, az araranyok és az arfolyamok pedig kozelebb voltak a piacihoz, mint a tobbi

allam-szocialista orszagban (Szamuely—Csaba 1998).

Ahogyan a nyolcvanas évek — sok tekintetben felemas és sikertelen — reformjait fokozatossag
jellemezte, gy a poszt-szocialista kormanyok is igyekeztek fokozatosan és csak a
legsziikségesebb mértékben alkalmazni a tarsadalmilag koltséges reformpolitikakat. Az Antall-
kormany kozvetlen tapasztalatot is szerzett a megszorito intézkedések politikai kockazatairol:
az 1990. oktober 25-¢én bejelentett 65 szazalékos benzinaremelés orszagos tiltakozo akciot
valtott ki, aminek soran a taxisok és a koziti fuvarozok néhany napra megbénitottak a kozhti

kozlekedést Budapesten €s az orszag fobb kozutjain (Szabo 1993).

Ez megerdsitette a Kadar-rendszerbdl o6rokolt fokozatossdg és a  konfliktuskeriilés

hagyomanyat, ami egészen 1995-ig meghatarozta a gazdasagpolitikat. A Horn-kormany altal
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1995 marciusdban bejelentett stabilizacids intézkedések, az ugynevezett Bokros-csomag
viszont megprobalt szakitani a fokozatossag és a konfliktuskeriilés hagyomanyaval, felvillantva

egy paradigmatikus gazdasagpolitika-valtas lehetdségét (Kornai 1995-1996).

A kovetkez6 alfejezetben ismertetendd bokrosi kitéré azonban rovidélettinek bizonyult: Bokros
1996-ban, szinte napra pontosan egy évvel miniszteri beiktatasa utan lemondott, ami utan a
gazdasagpolitika homlokterébe ismét a lakossag anyagi jolétének javitdsa, a tarsadalmilag
koltséges reformintézkedésektdl valo tartozkodas €s a politikai stabilitas keriilt. Noha az 1995-
1996-0s stabilizacié soran kiigazitott ar-bér aranyok ¢és a bevezetett csuszo-leértékelési
arfolyamrezsim a kétezres évek elejéig kedvezd versenyképességi poziciokat biztositottak a

magyar gazdasag szdmara, a gazdasagpolitika-alkotas idével visszatért a korabbi kerékvagasba.

A politikai tdmogatds megszerzését és megoérzését a rovidtava jolét-noveléstdl reméld
kormanyzati magatartas a kétezres évek elejétdl novekvo eladosodéssal parosult, ami az évtized
kozepétdl fenntarthatatlan palyara helyezte a koltségvetési gazdalkodast. Ez 2006-ra ujabb
koltségvetési kiigazitasi kényszert eredményezett, aminek végrehajtasat a frissen ujjavalasztott

baloldali-liberalis kormany ambiciozus reformprogrammal igyekezett 6sszekapcsolni.

A stabilizaci6 tarsadalmi koltségei €s a reformok politikai kudarca a 2008-as népszavazason
elszenvedett foldcsuszamlasszerli kormanyzati vereségben kulminalt, amikor lényegében
kialakultak a 2010-es parlamenti valasztasokat meghatarozoé politikai eréviszonyok. A fiskalis-
politikai ciklusok kényszerpalydjanak meghaladasat célzo reformpolitikat elutasitottdk a
valasztok, hogy azutan két évvel késobb egy kovetkezo — a jelen dolgozatban részletesen nem

targyalt — korszak vegye kezdetét. Nézziik meg az idevezetd koltségvetés-politikai utat.

[I.3. Eladdsodas és makro-stabilizacio: a koltségvetési ciklusok politikai gazdasagtana a
magyarorszagi poszt-szocialista atmenet soran

[1.3.1. Eladdsodads és makrogazdasagi stabilizacid a kilencvenes években

Magyarorszag a leginkabb eladésodott kelet-kdzép-europai poszt-szocialista orszagok kozé

tartozott a poszt-szocialista atalakulas kezdetén. Az orszag konvertibilis kiilsé adossaga 1975-
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ben 3,9; 1980-ban 9,1; 1985-ben 14; 1990-ben pedig 21,3 milliard dollar volt (Kornai 1995-
1996, 1. rész, 4. tablazat). Ez utobbi a GDP 64,3 szazalékaval volt egyenld, mig az éves
adossagszolgalat a GDP 12,5 szazaléka, a bruttdé kamatteher a GDP 5 szazaléka volt (Antal
1998, p. 114). Osszehasonlitasul: Lengyelorszag kiilsé adossaga ugyanekkor 49 milliard dollar
volt, adossagszolgalata pedig 1,6 szazalék (Drahokoupil 2008, p. 94). A magyar kormany a
lengyellel ellentétben nem kérte az allam-szocialista idészakban felhalmozott kiils6 addssag
atlitemezEését és egy részének elengedését, hanem az adodssagilloméany szerzédésszerii
torlesztése mellett dontdtt. Igy a felhalmozott allamadodssag kamatterhei az atalakulas
kezdetétol az allamhaztartas egyik legjelentésebb, a gazdasagpolitika altal rovidtavon kevéssé

befolyasolhat6 nagysagn kiadasi tétellé valtak.

A kilencvenes évek elejének transzformacios visszaesését (Kornai 1993a) a GDP, a
realkeresetek, a redljovedelmek és a fogyasztds zsugorodasa jellemezte. A kibocsatas 1992-
1993-ban ért a mélypontra az 1989-es GDP-szint 82 szazalékaval. A redlkeresetek és a
realjovedelmek 1990-1993 kozott folyamatosan csdkkentek, az 1989-es szinthez képest négy
¢év alatt 6sszesen 15 illetve 12 szazalékkal. Az egy fore juto fogyasztas 1991-re az 1989-es szint
86 szazalékara zsugorodott. Ez a dramai életszinvonal-zuhanas ugyanakkor regionalis
Osszevetésben kifejezetten mérsékeltnek szamit: a 15 szazalékos magyar realbércsokkenéssel
szemben Csehorszagban 17,3; Lengyelorszagban 28; Szlovakiaban 26,7; Szlovéniaban pedig
29,6 szazalékos realbércsokkenést regisztraltak négy év alatt (Kornai 1995-1996, 1. rész, 7.
tablazat). Ugyanakkor a térségben eleve kimagasloan magas magyar GDP-aranyos
allamadossag az 1990-es 66,3 szazalékrol 1993-ra 88,7 szazalékra ndtt (Antal 1998, p. 114).

A kilencvenes évek elejét tehat a GDP visszaesésénél kisebb mértekii realbér- €és fogyasztas-
visszaesés jellemezte Magyarorszagon, amit Kornai (1995-1996) a Kadar-rendszerbdl 6rokolt
politikai gazdasdgtani hagyomany — az életszinvonal védelme, a joléti paternalizmus, a
fokozatossag ¢és a politikai konfliktuskeriilés — tovabbélésével magyardz. A gazdasagi
visszaesés 1992-1993-as mélypontjat kovetden 1993-ban emelkedésnek indult a fogyasztas,
1994-t61 pedig a realbérek és a realjovedelmek is emelkedést mutattak. 1994-ben négy év
recesszid utan eldszor, 3,1 szazalékkal ndtt a GDP. Ugyanakkor negativba véltott a folyd
fizetési mérleg 1990-1992 kozott pozitiv egyenlege, és 1993-ban mar 9 szazalékos GDP-
aranyos hianyt mutatott. Az 1991-ben (GFS szdmbavétel szerint) még minimalis tobblettel

rendelkez6 allamhaztartas 1992-ben 2,9; 1993-ban 6,8 szazalékos hiannyal zart.
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A megindul6 gazdasagi novekedés tehat romlo kiilso és belsd egyenstlyi mutatokkal parosult,
mikdzben a forint 1990-1992 kozott mind a fajlagos munkakoltségek, mind a GDP-deflator
alapjan felértékelédott. igy amikor a folyd fizetési mérleg hianya 1994-ben elérte a GDP 9,4
szazalékat, Mexikoban pedig kitort a pénziigyi valsag, vilagos volt, hogy az addigi politika — a
Kornai altal leirt kadari gazdasagpolitikai hagyomany — folytatasa lehetetlen. Az elad6sodasbol
finanszirozott joléti kiadasok €s a tarsadalmi konfliktuskeriilés politikaja felélte tartalékait, és a

pénziigyi 6sszeomlas elkeriilése nagyaranyu koltségvetési kiigazitast tett sziikségessé.

A kormany 1995 marcius 12-¢én jelentette be a pénziigyminiszteri posztot nem sokkal korabban
elfoglald Bokros Lajos nevével fémjelzett stabilizacidos csomagot, ami egy 25 pontos, Horn
Gyula miniszterelnok egyetértését élvezd intézkedési terven alapult (Lorant 1997, pp. 69-77).
A csomag legfontosabb stabilizacios elemei a 8 szazalékos vampotlék, a forint 9 szazalékos
egyszeri leértékelése €s csuszo leértékelésének bevezetése, az allami szektor béremelkedésének
korlatozasa, valamint tobb, onmagéban kisebb koltségvetési tételt jelentd, de a kormanyzati
szandék szerint a tarsadalom viselkedési mintazatait befolyasolo — ebben az értelemben
reformnak mindsiilé — intézkedés voltak. Az utdbbiak magukban foglaltak a felsdoktatasi tandij
bevezetését; a fogdszati ellatds ingyenességének megsziintetését; felsGoktatasi munkaerd-
leépitési normdk meghatdrozasat; a gyermekgondozasi segély, a csaladi potlék és a
gyermeknevelési tamogatds jogosultsagi korének sziikitését; a gyodgyszerek allami
tamogatasanak csokkentését; valamint a nyugdijkorhatar felemelését. Ezek egy részét — példaul
a mar megfogant gyermekek utani csaladi potlék megvonasat — az alkotmanybirosag
megsemmisitette, tobbségiik azonban érvényben maradt, és a kovetkezd évek politikai vitadinak

homlokterébe kertilt.

A stabilizacios intézkedések nyoman két év alatt 15 szdzalékkal csokkentettek a realkereseteket,
¢és 8-8 szazalékkal a redljovedelmek és a fogyasztas. Az allamhdztartds unids szambavétel
szerinti hidnya az 1995-6s 8 szdzalékos GDP-aranyos szintrdl 1996-ban 4 szazalékra
mérséklédott, ami jelentés mértékli kiigazitas egy év alatt.?® A folyo fizetési mérleg GDP-
aranyos hianya 1995-1996-ban 4 szazalék ala csokkent, és 1997-ben is mérsékelt, 4 szazalékos
maradt. A hidny finanszirozdsa nem okozott gondot, mivel ebben a harom évben a kozvetlen

kiilfoldi befektetések nettd egyenlegének tobblete meghaladta a folyd fizetési mérleg hidnyat.

26 1980-2000 kozott az OECD tagorszagaiban 13 nagy koltségvetési konszolidacios epizod soran atlagosan 8-1ol
1 szazalékra csokkent a GDP-aranyos allamhaztartasi hiany, de nem egy, hanem 6t-kilenc év alatt (Blochliger et
al. 2012). Ennek fényében egyetlen év alatt 4 szazalékpontnyi egyenlegjavulas igen jelentésnek tekinthetd.
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Kézenfekvo, hogy az 1995-1996-os stabilizacio iddszakat tigy értékeljiik, mint az 1990-1993
kozotti transzformacids visszaesés soran megsporolt tarsadalmi és gazdasagi alkalmazkodasi
folyamatok elodazott koltségeit. A Kornai (1995-1996) altal egy Uj gazdasagpolitikai
paradigma nyitanyaként értelmezett bokrosi stabilizacid szorosan vett idoszaka azonban alig

egy év volt: Bokros Lajos 1996. februar 29-i hatallyal tavozott hivatalabol.

Az utdna kovetkezd6 Medgyessy Péter pénziigyminisztersége (1996-1998) idején a
gazdasagpolitika részben visszatért az 1995 el6tti kerékvagasba: az allamhdztartds unios
statisztikai szambavétel szerinti GDP-aranyos hidnya 1997-ben 6; 1998-ban pedig 8 szazalékra
nott. A GDP-aranyos jraelosztas 1998-ban ismét 50 szazalék f61¢ kertilt: az 1995-1997 kozotti
5,9 szazalékpontos csokkenést 1998-ban 1,3 szazalékpontos novekedés kovette. Kismértékben
emelkedtek példaul a GDP-aranyos nyugdijkiadasok és a kozponti kormanyzati apparatusra
forditott kiadasi tételek. Ugyanakkor a szocialis védelemre forditott kiadasok GDP-aranyos
szintje csokkent, amin beliil jelentdsen visszaestek a lakastamogatasok. Mérséklodtek az

altalanos kozigazgatasi kiadasok is.

Az 1995-1996-0s stabilizaciot kovetden 1997-1998-ban 7 szazalékkal nottek a realkeresetek, 2
szazalékkal a realjovedelmek és 4 szdzalékkal a fogyasztas. 1998-as szintjeik azonban még
mindig messze voltak az atalakulas eldttitol: a redlkeresetek 83; a realjovedelmek 85; a
fogyasztas pedig 84 szazalékon élltak az 1989-es aranyaban. Ekozben 1995-1998 kozott 7
széazalékkal boviilt a GDP, 66,4 sz4dzalékkal az export volumene, €s ezen beliil 76,3 szazalékkal
a fejlett orszagokba iranyulo kivitel. Ugyan 1998-1999-ben ismét a GDP 7 szazaléka folé
emelkedett a folyo fizetési mérleg hidnya, ennek tilnyomo részét még mindig a netto kiilfoldi

kozvetlen tokebearamlas finanszirozta.

A GDP béviilése 1995-ben 1,5; 1996-ban pedig 0,4 szazalékra lassult, hogy azutan 1997-1998-
ban 2,9; illetve 3,9 szazalékkal gyorsuljon. Az inflacidé az 1991-es 35 szazalékos cstcs utan
1994-re 18,8 szazalékra mérséklodott, az 1995-6s stabilizacids intézkedések nyoman viszont
28,2 szazalékra ugrott. Ezutdn folyamatosan lassult a pénzromlas iiteme, 1998-ra 14,3

szazalékra.

A tilnyomorészt javuld egyensulyi mutatok és a gyorsuld novekedés kozepette folyamatosan
csokkent a GDP-aranyos allamadossag, az 1995-6s 85,6 szazalékrol 1998-ra 60,9 szazalékra.

Ebben meghatarozd szerepet jatszott, hogy a nagyaranyu privatizacios bevételeket foként az
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allamadoéssag torlesztésére hasznalta a kormany, mikézben a megldduld inflacio kdzepette az

allamhaztartas nomindlis hidnya joval elmaradt a GDP nominalis boviilésétol.

1995-1998 kozott 3 szazalékponttal nétt az egy fore esd, PPS-alapon szamitott GDP az unids
atlaghoz képest. Ez nem robusztus, de tisztes teljesitmény: Esztorszag, Lengyelorszag,
Lettorszag, Litvania, Szlovékia és Szlovénia ennél jobb; Bulgaria, Csehorszag ¢s Romania

rosszabb novekedési teljesitményt nyujtott ebben a négy évben.

Ennél sokkal latvanyosabban boviilt az egy foglalkoztatottra juté GDP. Amig az egy lakosra
jutd GDP 1989-1999 kozott 2,6 szazalékkal nott, addig az egy foglalkoztatottra juto6 GDP
ugyanebben az iddszakban évente atlagosan mintegy 3 szazalékkal, Gsszesen 38 szazalékkal
emelkedett. Ez a legszélesebb nemzetkozi dsszevetésben is kiugréan magas értéknek szamit,
aminek a foglalkoztatds drdmai visszaesése volt a legfontosabb oka: 1989-1999 kozott 28
szazalékkal — mintegy 1,5 milli6 fével — csokkent a foglalkoztatottak szama (Oblath-Pula
2000).

A foglalkoztatas rendkiviili visszaesésének dacara nem emelkedett — s6t csokkent — a
munkanélkiiliség: a stabilizacios epizodok szokasos forgatokonyvére racafolva a 15-64 éves
korcsoportban a cstcsot jelentd 1993-as 12,1 szazalékrol 1995-ben 10,3; 1998-ban pedig 7,8
szazalékra mérséklédott a munkanélkiili rata. Ez természetesen csak az inaktivitds drdmai
emelkedése révén volt lehetséges, ami a magyar atalakulas egyik legfontosabb és hosszu tdvon

az egyik legproblematikusabb jegyévé valt.

Az 1995-1996-0s stabilizacid ¢és az utana kovetkezd, tobbé-kevésbé egyensulyérzd
gazdasagpolitika nagymértékben javitotta Magyarorszag kiils6 megitélését. Az orszag 1996
tavaszan belépett az OECD-be, az év végére pedig mindharom nagy nemzetkdzi hitelmindsitd
intézetnél befektetésre ajanlott kategdridba keriilt a devizdban denominalt hosszulejarata
magyar allamaddssag. Magyarorszdg Csehorszaggal és Lengyelorszadggal egy idében, 1997

juliusaban meghivast kapott a NATO-csatlakozésra.

A hazai kozéletben mind a kdzgazdasz-szakmai, mind a politikai vitakban joval ambivalensebb
volt a stabilizacié és az utana kovetkezd korszak megitélése. A stabilizaciot szakmailag
tamogatok azt hangsulyozzak, hogy az intézkedések egy pénziigyi katasztréfatol mentették meg
Magyarorszagot, nem-ortodox (jelentds realarfolyam-gyengiilést és igy inflacio-gyorsulast
eredményezd) jellegiik, a befektetdi bizalmat helyredllito szerkezetiik és a fogyasztast

fenntarthat6 palyara helyez6 hatasuk megalapozta a kdvetkezd évek fejlodését (Kornai 1996,
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Antal 1998). Sikeriilt elkeriilni a munkanélkiiliség novekedését, mikozben hatalmas
mennyiségli miikodotoke érkezett az orszagba, atformalva a magyar feldolgozoipar és a

bankszektor szerkezetét, emelve a termelékenységet és a magas hozzaadott-értéki exportot.

Ugyanakkor szamos kritika is megfogalmazodott a stabilizacids csomaggal szemben. Ezek egy
része az intézkedések bevezetésének talsagosan gyors, tarsadalmi egyeztetést nélkiilo6zo
modjat, az intézményi valtozasok viharos sebességét karhoztatta nem csak az 1995-1996-0s
stabilizacioval kapcsolatban, hanem altalaban a poszt-Szocialista atalakulas Osszefliggésében
(Koves—Szamuely 1997). Vita targyat képezte a stabilizacid €s az allamhdaztartasi reform
Osszekapcsolasa is: nem biztos ugyanis, irja Koves (1997), hogy a stabilizacio feltétele az allam
altal mikodtetett kozszolgaltatasi rendszerek — a szocialis tamogatasok, az egészségiigy, az
oktatas, a tudomany és a kulturalis intézményrendszerei — kisebbre szabasa és (legalabbis
részleges) privatizacidja. Masok a kiigazitas novekedés-ellenes szerkezetét kritizaltdk (Mellar
1995, 1996), illetve a valasztott gazdasagpolitikanak a hazai gazdasagi szereplék szamara
elénytelen vonasait hangsulyoztdk (Mellar 1997). Volt olyan vélemény is, miszerint a
kiigazitasra kozgazdasagi értelemben valdjaban nem is volt sziikség, mivel a gazdasag nem volt
fizetésimérleg-valsag kozeli allapotban, csupan a kormannyal szemben ingott meg a
nemzetkdzi bizalom. A vélsag ,szimbolikus” (vagyis politikai) jellegli volt, amit
»szimbolumokkal kellett megoldani, ezzel a valsagot nehéz helyzetté visszafokozni, majd azt
pragmatikus sok apro 1épéssel feloldani” (Matolcsy 1997, p. 786). Barhogyan is vélekediink
azonban a stabilizaci6 altal megszilarditott gazdasagszerkezetrdl és az abbdl fakado fejlédési
lehetdségekrdl, nehezen vonhatod kétségbe, hogy a magyar gazdasag az 1997-2001 kozti 6t
évben fenntarthatd modon — az allamaddssag folyamatos csokkenése mellett, kiilsd és belsd

finanszirozasi korlatokba nem iitkdzve, javuld egyensulyi mutatokat produkalva — fejlodatt.

[1.3.2. Eladdsodds és makrogazdasagi stabilizacio a kétezres években

A kilencvenes évek masodik felének gazdasagpolitikai konszolidacios szakaszat a kétezres
évek elso felének egyensulyvesztése kovette. Ez szorosan dsszefliggdtt a koltségvetési politika
egyre erdteljesebb politikai ciklikussagaval és a gazdasagpolitikai populizmus ismételt

térhoditasaval.

36



Vilasztasi célu koltekezésre, illetve a fiskalis szigor enyhitésére mar a kilencvenes évek
parlamenti valasztasait megel6z6 idészakokban is sor keriilt, igy 1993-1994-ben, illetve 1997-
1998-ban. Ez a gazdasagpolitika politikai ciklikussaga, amit a fejlett gazdasdgokhoz (Nordhaus
1975) hasonléan Magyarorszagot (Gyorffy 2005) és — kiilonb6z6 mértékben — az atalakulo
Kelet-K6zép-Eurdpa egészét (Palocz 2010) jellemzi. A 2002-2006 kozotti idészak annyiban
tért el a szokasos forgatokonyvtdl, hogy a 2001-2002-es koltekezést 2003-t61 kezdédéen nem
kovette erdteljes koltségvetési kiigazitas. Ezt paradox modon részben éppen az 1995-1996-0s
stabilizaci6 sikeressége tette lehetdveé: az unids atlaghoz felzark6zo, egyensulyi szempontbodl 6t
éven at fenntarthat6 palyan fejlodo, a kiiszobon alld unios csatlakozassal hamarosan tovabbi
politikai, gazdasagi €s szimbolikus eréforrasokhoz jutdé magyar gazdasag esetében a befektetok
készek voltak finanszirozni az egyensulyi palyardl vald letérést jelentdé nagyardnyt
koltségvetési expanzidt. Az 1997-2001 kozti évi atlagos 3,7 szazalékrol 2002-2006 kozott
évente atlagosan 4,2 szézalékra gyorsult a gazdasdg novekedése, a korabbival ellentétben
azonban ennek motorjat nem a maganberuhdzasok és az export, hanem a fogyasztas és az allami

infrastrukturalis beruhazasok képezték.

A tartdsan magas allamhdaztartasi hiany és a névekvd magan és allami eladésodas 2005-2006-
ra ismét végletesen alddstdk a magyar gazdasag stabilitdsat. Az egyensuly felbomlésa és a
novekedés fenntarthatatlansaga egyrészt a koltségvetési dinamikakbol kovetkezett: a novekvo
allami bérkidramlas, a nagyaranyu infrastrukturalis beruhazasok, a szocidlis tdamogatasok
emelkedése, a lakéashitel-tamogatasi rendszer expanzidja, valamint a mindezzel parhuzamosan
végrehajtott adocsokkentések ndvekvd allami eladdsodast eredményeztek: 2001-2007 kozott
52,7 szazalékrol 67 szazalékra emelkedett a GDP-aranyos allamaddssag. Ugyanakkor kezdetét
vette a maganszektor — benne a haztartasok — devizaban torténd eladosodasa is, amit az allam a
felismert makrogazdasagi kockéazatok ellenére nem korlatozott, és nem is szabalyozott kelld

hatékonysaggal (Andor 2010).

Az 1995-96-0s stabilizacié utan egy évtizeddel, 2006-ra ismét elkeriilhetetlenné valt a
makrogazdasagi stabilizdci6. A 2006-os makrogazdasidgi mutatok a 11 évvel korabbihoz

hasonlé mértékili egyensulyhianyt jeleztek, kiilondsen az allamhaztartas egyenlegét illetden.
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I1/1. Tablazat. A magyar gazdasag egyensulyi mutatoi 1995-ben és 2006-ban (adatok a GDP

szazalékaban)

1994 1995 1996 2005 2006 2007
Allamhdztartdsi egyenleg -5,5 -8,8 -4.4 -7,9 -9,4 -51
A folyo fizetési mérleg egyenlege -9,4 -3,3 -3,8 -7,5 -7,4 -7,3
A folyo fizetési mérleg és a tékemeérle
egjjr/eileigpe (ﬁnanszz’roidsi képesség) ’ e 32 35 o8 08 00
Az allamhaztartas brutto adossagallomanya 89,4 85,6 72,4 61,7 65,9 67,0
A nemzetgazdasag brutto kiilfoldi adossdga o 69.4 60.1 80.9 9.8 1046

(FDI és egyéb tékével egyiitt)

Forras: Eurostat, KSH, MNB

A 2006-0s stabilizacié soran a kormany a bevételek novelése érdekében szamos adot é€s
jarulékot emelt meg (afa, jovedéki adok, egyszeriisitett vallalkozdsi add, egészségiigyi
jarulékok, munkavallaléi jarulék), ) adokat vezetett be (a maganszemélyek és a tarsas
vallalkozasok 4 szazalékos kiilonaddja), valamint ado és jarulékalapokat szélesitett ki (személyi
jovedelemado, tarsadalombiztositasi jarulékok). A 2006-0s tervek szerint 2008-ban kertilt

volna sor a 2007-ben azutan elvetett egységes értékalapt ingatlanadd bevezetésére.

A kiadasok csokkentése érdekében a kormany tobb éves program keretében csdkkentette a
kozszféraban foglalkoztatottak létszamat és 2009-ig befagyasztotta a kozszféra Gsszesitett
bértomegét; dllami intézményeket vont dssze €és csokkentette az allami intézményrendszer aru-
és szolgaltatdsvasarlasait; atalakitotta illetve visszafogta a gaz-, a Qydgyszer- és a

tomegkozlekedési jegyarak tamogatasat.

A koltségvetési stabilizacié rovidtavon mind 1995-ben, mind 2006-ban sikeres volt: a
kovetkezd évben GDP-ardanyosan 4, illetve 4,3 szazalékkal csokkent az dllamhéztartas hianya.
Kozéptavon, a stabilizaciot kovetd néhany év tavlatdban azonban joval Osszetettebb a kép.
1997-ben mar ismét nétt a hidny, 1998-ban pedig tovabb emelkedett; igaz, erre akkor
28,

viszonylag gyors gazdasigi novekedés?” és magas inflacio mellet az 4allamadossag

csokkenésének kozepette keriilt sor. 2008-ban ellenben a 2006-os programnak megfelelden

27.1994-1998-ban a GDP realértékének ndvekedése 3,1; 1,5; 0,4; 2,9; illetve 3,9 szazalék volt.
28 1994-1998-ban az éves atlagos inflacio 18,8; 28,2; 23,6; 18,3 és 14,3 szazalék volt.
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tovabb mérséklédott a deficit; 2007-2008-ban viszont szinte leallt a novekedés?®, mikozben
mérsékelt maradt az inflacié®, és (részben a 2008 novemberében az Eurdpai Bizottsaggal és a
Nemzetkozi  Valutaalappal —megkotott finanszirozasi  megallapodas  kovetkeztében)

dinamikusan emelkedett az allamadossag.

Masfeldél 1997 mar egy valasztas el6tti év volt, 2008 viszont — legalabbis a 2010-es parlamenti
valasztasokhoz viszonyitva — még nem. Az allamhaztartasi egyenleg politikai ciklusa 1998-ban
latvanyosan miikodott: a hiany ismét 8 szazalékra szokott. 2009-10-ben ellenben nem volt erre
mad: a vilaggazdasagi valsag kirobbanasa utan 2009-ben a GDP realértéke 6,9%-kal zuhant, és
az allamhaztartas refinanszirozasdhoz az EU és az IMF forrasaira volt sziikség. A dramaian
beszikiilt fiskalis-politikai mozgastérben ezek csak a stabilizacid pro-ciklikus hatdsanak
enyhitésére voltak elegenddk: az allamhaztartas GDP-aranyos hianya 2009-ben 4,6; 2010-ben
4,3 szazalékot ért el.

I1/1. Abra. Az 4llamhéztartas egyenlege a GDP szazalékaban

Az allamhaztartas egyenlege a GDP szazalékaban;
5 kiemelve az 1995-1998 és a 2006-2010 kozti egyenlegek
4
2
O -
2
-4 -
-6
o
10 SN———
-12 \ /
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006M10 2011

Forras: Eurostat

Noha a stabilizacié mindkét esetben ,,orr-nehéz” volt, vagyis az egyenlegjavulds nagy része
(1995-ben az egésze) az intézkedések bejelentése utani elsé két évre esett, a két stabilizacios

epizdd jelentdsen eltér egymastol. Amig a kormany az 1995-6s stabilizacidt egy nemzetkozi

29 2006-2010-ben a GDP realértékének névekedése 3,9; 0; 1; -6,9; és 1,3 szazalék volt.
30 2006-2010-ben az éves atlagos inflaci6 3,9; 8; 6,1; 4,2; illetve 4,9 szazalék volt.
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pénziigyi valsaghelyzet fenyegetése alatt, egy Gjonnan kinevezett pénziigyminiszter altal,
sokkszeriien vezette be, addig 2006-ban az ujravalasztott kormanynak ¢és a régi-uj
pénziigyminiszternek tobb honapja volt az intézkedések dsszeallitdsara. Jobban tigyelhettek —
¢s tigyeltek is — a stabilizacids 1épések tarsadalmi hatdsainak megtervezésére, €s a stabilizaciot
az Eurdpai Bizottsagnak benytjtando feliilvizsgalt Konvergencia Jelentés szerkezetének
megfeleléen 6téves idOhorizonton tervezték meg. A Briisszelbe kiildott 2006-0s program
hangsulyozta, hogy ,,az egyensuly helyredllitisdnak iddszakaban is sziikség van egyes
teriileteken az allami kiaddsok novelésére. A torvényeknek megfelelden emelkednek a
nyugdijkiadasok, csaladtamogatasok, szocidlis segélyek. Osszességében a pénzbeni tarsadalmi
juttatasok 2008-ig a GDP-hez viszonyitva némileg névekedni fognak, 2009-t61 azonban —
miutan a gyorsuldé novekedés nyoman a nomindlis GDP nagyobb mértékben nd, mint az
inflacio, amelyet a nyugdijak kivételével a juttatasok kovetnek — a mar novekvé GDP-hez
mérve évente néhany tized szdzalékpont csokkenésre lehet szamitani” (Magyar Koztarsasag

Kormanya 2006, p. 27).

Vagyis az inflacioval indexalt csaladtamogatasok és szocialis segélyek, illetve az 50-50
szazalékban inflacio- illetve redlbérvaltozas-kovetd nyugdijak nem viseltek stabilizacids terhet.
Ezzel szemben a munkajovedelmek az egészségiigyi és a munkavallaloi jarulék emelése, az
SZJA és TB jarulékalapok bdvitése, valamint a maganszemélyek 4 szazalékos kiilonadojanak
bevezetése kovetkeztében részt vallaltak a stabilizaciobol. Ennél is fontosabb kiilonbség volt
azonban a gazdasagilag aktiv és inaktiv tarsadalmi csoportok kozotti tehereloszlasban, hogy a
gazdasagi novekedés lassuldsabol és a foglalkoztatas visszaesésébdl fakadd hatranyok is az

aktivakat érintették elsOsorban.

Természetesen ez nem azt jelenti, hogy a gazdasagilag inaktiv csoportok mentesiiltek a
stabilizacid terhei alol — az AFA és a jovedéki-ado emelése példaul nyilvanvaloan oket is
érintette —, hanem azt, hogy a kormany igyekezett az aktivak felé terelni a stabilizacid
koltségeit. Ez politikailag tobbféleképpen interpretalhatd: egyrészt a tarsadalmi szolidaritas
eszméje, ami egy politikailag baloldali irdnyultsdgi korméanytél nyilvan nem allhat tavol,
megkoveteli, hogy a tarsadalmi terhek elosztdsakor a korméany figyelemmel legyen a
teherviseld képességre. Masfel6l azonban az is vilagos, hogy a munkanélkiiliségtél nem
fenyegetett, inflacio- és bérndvekedés-aranyosan emelkedd jovedelemmel rendelkezd
nyugdijasok egy része messze nem annyira kiszolgaltatott, mint a gazdasdgilag aktiv
munkavallalok — vagy éppen munkanélkiiliek — tobbsége. Ezért okkal feltételezhetjiik, hogy a
2006-0s stabilizacios csomag 0Osszeallitdi tudatosan igyekeztek keriilni a konfliktust a
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nyugdijasokkal, illetve a csalddtdmogatdsok realértékének megodrzésével tompitani az ilyen

juttatasban részesiilok veszteségeit.

Az MNB (2006) elemzése 11 sikeres eurdpai allamhdaztartasi konszolidacios epizdddal vetette
O0ssze a 2006-ban meghirdetett magyar stabilizacidos programot. Azt taladlta, hogy a
konszolidacié mérete, varhato idotartama és lefutasanak idébeli szerkezete (orr-nehéz jellege)
hasonlit a sikeres kiigazitasokéhoz, noha azok atlagosan kevésbé koncentraltak a koltségvetési
pozicid javuldsat az elsé évekre. A magyar stabilizacids program az elsé évre a kiigazitas 60
szazalékat, a stabilizacios id6szak egészének els6 felére pedig 86 szazalékat iranyozta el6, amit
azutan sikeresen abszolvalt is. A sikeres eurdpai konszolidacids epizodok esetében a megteleld

aranyok atlagosan 28 illetve 59 szazalék voltak.

A magyar konszolidacid makrogazdasagi kornyezete részben hasonlonak indult a sikeres
europai kiigazitasokéval: a kiilsé konjunktira 2006-2008-k6z6tt tAmogatdan hatott rd, azt
kovetden azonban nem. Tovabbi eltérés, hogy a sikeres eurdpai konszolidacios epizodok
esetében tobbnyire gyorsult, Magyarorszagon viszont mar 2006-ban is jol elérelathaté modon
lassult a gazdasagi novekedés a konszolidacioés iddszak (Magyarorszagon 2006-2010)
egészében. Igaz, ebben foszerepet jatszott a 2006-ig fenntarthatatlanul magas, a fogyasztasi

kereslet altal generalt magyar novekedési titem.

Az inflaci6 a sikeres eurdpai konszolidacios epizodok tapasztalataval szemben — de az 1995-
1996-0s Bokros-csomag hagyomanyanak megfeleléen — Magyarorszagon nem lassult, hanem
gyorsult a konszolidacio kezdetén, ami a szabalyozott arak esetében felhalmozodott
arnyomasbol és a fogyasztasi adok megemelésébdl fakadt. Kiilonbség volt az is, hogy amig a
sikeres eurdpai stabilizacios epizodok real-leértékelddéssel €s a hosszu tavi tokepiaci hozamok
jelentds csokkenésével parosultak, addig Magyarorszagon sem real-leértékelodésre, sem

nagyobb mértékii hozamcsokkenésre nem keriilt sor.

2006-ban még ugy tiint, 2008-ig azonban ez nem igazolddott, hogy a magyar kiigazitas a kiilsd
egyensuly jelent6s javulasa mellett megy majd végbe. Ezzel szemben a haztartasok 2006-2008
kozott fokozodo eladosodasuk segitségével igyekeztek ,,simitani” a fogyasztas visszaesését,
hitelekkel ellensulyozva real-jovedelmeik visszaesését. Ezaltal az importkereslet 2006-2008
kozott kevésbé csokkent az eldzetesen vartnal, ami egyébként ndvelte a sikeres eurdpai
stabilizaciés programokkal valéo hasonlosdgot, mivel azok tipikusan nem jartak a bels6

felhasznalas zsugorodasaval.
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Részben hasonlo, részben viszont jelentdsen eltérd volt a 2006-2010 kozotti magyar kiigazitas
szerkezete némiképp eltéré a sikeres europai kiigazitasokéhoz képest. A fészerep a magyar
esetben is a kiadasi oldalnak jutott: az europai kiigazitasi epizodok esetében ez atlagosan 92, a
magyar esetben 88 szazalékat jelentette a tervezett stabilizacionak. Ezt az eurdpai
benchmarkokhoz hasonléan Magyarorszagon is a kiadasok realértéken valo befagyasztasaval
¢s a bevételeknek a GDP-vel aranyosan boviilo real szintjével igyekezett elérni a kormany. (Ez
a magyar esetben nyilvan csak 2008-ig volt lehetséges.) Az allami bérkiadasoknak a GDP 2
szazalékaval vald csOkkenése ugyancsak megfelelt a sikeres eurdpai gyakorlatoknak,
amelyeket atlagosan 1,8 szazalékos bérvisszafogas jellemzett. Fontos eltérés ugyanakkor, hogy
a nyugdijkiadasokat is magukban foglalé szocidlis transzferek a magyar esetben nem
csokkentek, szemben a sikeres eurdpai stabilizaciok gyakorlataval (atlagosan a GDP 3,1
szazalékanak megfelel6 kiadas-visszafogas). A magyar stabilizacid ehelyett a 2000-es években
ugyancsak fenntarthatatlanul magas szinten stabilizalodott allami beruhdzésokat tervezte
csokkenteni (a GDP 1,9 szazalékaval). Végiil ugyancsak a kiigazitas szerkezetét érinté fontos
kiilonbség, hogy amig Magyarorszagon 2006-2008 kozott emelkedtek a munkat terhel6 adok,
addig a sikeres eurdpai stabilizacios epizodok sordn csokkentek (atlagosan a GDP 0,6

szazalékaval), és helyettiik inkabb a tékejovedelmek adoi néttek.

A magyar stabilizdcio 2009-t61 megvaltozott kiilsé koriilmények €s egy sulyos recesszid
kozepette folytatodott, 2008 novemberétdl az Eurdpai Bizottsag és a Nemzetkozi Valutaalap
szoros feliigyelete mellett. Ez politikai-gazdasagtani szempontbol megvaltoztatta a
koltségvetési konszolidacio feltételeit, kdzgazdasagilag azonban nem hozott a kiigazitas
palyajaban lényegi valtozast. Ellenkezdleg: az IMF ¢és az EU tamogatdsara éppen a korabbi

konszolidacids palya fenntarthatésaganak érdekében volt sziikség.

1.4. Osszefoglalas

Nemzetkozi  Osszehasonlitd — vizsgédlatok szerint a magyar tarsadalmat materialis
értékkozpontiisdg €és nagyfoku bizalmatlansag jellemzi, mind a horizontalis tarsadalmi
érintkezésben, mind az allami intézményekhez f(iz6d6 viszonyban. Az atmenet

gazdasagpolitikai folytattdk a konszolidalt Kadar-rendszer hagyomanyat: a bal- és jobboldali
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kormanyok, ha tehették, egyarant kiterjedt joléti juttatasokkal €s a maganfogyasztas javara tett
gazdasagpolitikai engedményekkel igyekeztek maguknak tarsadalmi tamogatast vasarolni
(Benczes 2011). A fenntarthatatlan koltségvetési politika idordl idére kiigazitasi kényszert
sziilt, igy az 1990 utani két évtizedben az eladosodas és a makrogazdasagi stabilizacio epizodjai

valtottak egymast.

Az 1995-1996-0s kiigazitas gyors eredményeket hozott: mind az 4llamhdztartds, mind a foly6
fizetési mérleg fenntarthatd palyara keriilt, Gjraindult a privatizacid, nagyaranyu kiilfoldi
mukodotoke-aramlés indult az orszag felé, €s csokkent az allamadossag. A forint egyszeri,
illetve csuszo-leértékelése, az ideiglenesen bevezetett vampotlék és a megugrd inflacido a
kilencvenes évek elején tapasztaltakhoz hasonlo realjovedelem-csokkenést eredményezett,
mikdzben javult a hazai termel6k nemzetkdzi versenyképessége. Valamelyest csokkentek az
allamhaztartas GDP-ardnyos joléti kiadasai, érdemi szerkezeti valtozasra azonban e tekintetben

nem kertlt sor.

Noha 1997-t61 ismét nétt a koltségvetés hianya, a magas inflacio és a csokkend allamadossag
mellett ez nem okozott fenntarthatosagi problémat. Magas maradt a folyd fizetési mérleg
deficitje is, ezt azonban a bearamld kiilfoldi mikodétoke finanszirozta, igy ebben a
vonatkozasban sem jelentkeztek fenntarthatosagi nehézségek. 1997-t6l évi 3-4 szdzalékos,
fenntarthatonak tekintheté beruhazas- és export-vezérelt novekedés jellemezte a magyar

gazdasagot.

A fenntarthat6 palyara keriild gazdasagpolitika tarsadalmi tAmogatottsdga azonban nem bdviilt.
A stabilizacio ,,megszoritasként” rogziilt a kozgondolkodasban, amitdl a vezetd kormanyzoé és
ellenzeki politikai erdk egyarant igyekeztek magukat elhatarolni. Bokros 1996 februar végén,
egy ¢vvel beiktatasa utan tavozott a pénziigyminiszteri sz€kbdl, edukativ célu — a koltségvetési
stabilizacio szempontjabol lényegében jelentéktelen — szerkezeti reformjai pedig érdemi
politikai képviselet nélkiil maradtak. A privatizacié viszont folytatodott, és a forint el6re
bejelentett titemii havi leértékelése is érvényben maradt, ha iiteme csokkent iS. A kormany igy
jelent6s részben megoérizte az 1995-1996-ban kialakitott gazdasagpolitikai mix l1ényegét, de a
stabilizaci6 népszeriitlensége miatt ezt inkdbb palastolni igyekezett a kozvélemény elbtt, mint

nyiltan véllalni és pozitiv teljesitményként hivatkozni ra.

Az 1998-ban hatalomra keriilt jobboldal a kdltségvetési stabilizacio elleni politikai fellépéssel

alapozta meg tarsadalmi timogatottsagat. Ennek ellenére 2001-ig fenntarthaté palyan mozgott
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az allamhaztartas, és 2001-1g csokkent a GDP-aranyos allamadéssag. A 2002-es valasztasokhoz
kozeledve azonban a kormany ismét elovette a koltségvetési expanzid eszkozét. Jelentdsen
megemelték a koztisztviseldi illetményeket, bevezették a tdmogatott lakashitelezési rendszert
¢és a Széchenyi-hitelprogramot, a torvényi kotelezettségnél nagyobb mértékben emelték a
nyugdijakat. (A személyi jovedelemaddzasban mar 1999-ben bevezették a csaladi

adokedvezményt.)

Erre a politikara ,,igért rd” a kormanyzéasba visszatérni késziilé baloldal, fenntartva a
kozéposztalyi kedvezményeket, kiegészitve oket az alsokozéposztalynak szant juttatasokkal: a
kozalkalmazotti béremeléssel, a csaladi potlék novelésével és a 13. havi nyugdij fokozatos
bevezetésével. 2002-ben ismét 50 szazalék folé emelkedett a GDP-aranyos koltségvetési
ujraelosztas, majd 2006-ig 49-52 szazalék kozott stabilizalodott. 2002-2006 kozott romlott a
koltségvetési politika egyensulyi teljesitménye: magas maradt az dllamhéztartési hiany (6,5-9,4
szdzalék), ami a korabbindl joval alacsonyabb inflaci6 (3,5-7 szazalék) és szdmottevéen nem
magasabb gazdasagi novekedés (3,8-4,8 szazalék) mellett ndvekvd GDP-aranyos

allamadossaghoz vezetett.

A kovetkezd parlamenti ciklus elejére ismét kialakult a stabilizacidos kényszer. A 2006-0s
kiigazitas bejelentése és a kormanyfd zart ajtok mogott elmondott balatondszodi beszédének
nyilvanossagra keriilése dramai hatast gyakorolt a kozvéleményre. Minden korabbinal
¢lesebben vetddott fel a kormanyzati hitelesség kérdése: orszagszerte kormdanyellenes

tiintetésekre keriilt sor, Budapest utcain pedig zavargasok tortek ki.

A tarsadalmi hitelvesztést a kormanypartok nagy ivii reformprogramokkal igyekeztek
ellensulyozni. A 2006 jiniusaban megalakult masodik Gyurcsany-kormany programja szamos
jelentds reformelképzelést tartalmazott az egészségiigy, az oktatasiigy, a kozigazgatas, a
nyugdijrendszer, az allamhéztartasi gazdalkodas és a tavolsagi tomegkdzlekedés teriiletén.
,»Amig nagy tempoval lehet menni eldre, addig megylink” — mondta Gyurcsany Ferenc
elhiresiilt 0szodi beszédben, és nincs okunk kételkedni benne, hogy igy is gondolta. A
kovetkezd fejezetben azt igyekszem bemutatni, hogy ez a stratégia miért bizonyult

sikertelennek, nemcsak politikai, hanem makrogazdasagi szempontbdl is.
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lll. A szerkezeti reformok politikai gazdasagtana

[1l.1. Bevezetés

Az eladdsodas és a stabilizacid koltségvetés-politikai ciklusainak megtorése érdekében a
rendszervaltads utani husz év kormanyai a gazdasag szerkezetét és a tarsadalom viselkedési
mintazatait atalakito reformokat igyekeztek végrehajtani. Ezek célja a gazdasagilag és
tarsadalmilag fenntarthatd allamhéztartdsi és kiilgazdasagi egyenstly megteremtése és a
gazdasagi novekedés feltételeinek javitasa volt. Technikai értelemben a reformok a gazdasagi
szereplOk viselkedési mintazatainak tartés megvaltoztatadsara irdnyultak, ami kozgazdasagilag
a rendszervaltas utani két évtized domindns szakpolitikai konszenzusanak megfeleléen az
allami Gjraelosztas visszaszoritdsaval, az allam gazdasagszabalyozé és tulajdonosi szerepének
csokkentésével, a kiilkereskedelem és a nemzetkdzi tOketranzakciok liberalizalasaval és a
kozszolgaltatasok részleges privatizalasaval jart. Mindez Osszhangban volt a korszak
meghataroz6 nemzetkézi gazdasagpolitikai paradigmaival, a piaci mechanizmusok
érvényesiilését célzo liberalizacioval (Williamson 1994) és az 4llami szabalyozas és a
redisztribicid utjdn megvaldsulo, esélykiegyenlitd beavatkozasok elméletével (Giddens 2000,

2005).

Akar bal- akar jobboldali iranyultsagi kormanyok kezdeményezték dket, a gazdasagi reformok
a poszt-szocialista atalakulds kontextusaban az 4llami gazdasagi szerepvallalas visszaszoritasat
céloztak. A piacgazdasagi atalakulas elképzelhetetlen volt e nélkiil, ugyanakkor az atalakulast
magat — idedlis esetben legalabbis — nem irdnyithattdk masok, mint allami szerepldk. A
reformkormanyzatok feladata igy paradox mddon sajat gazdasag-ellendrzési kompetencidik —
beavatkozasi lehetdségeik és erdforras-tijraelosztd képességeik — leépitése volt, mikdzben
igyekeztek elérni, hogy a szerepiiket 4tvevo piaci mechanizmusok minél jobban megkozelitsék
a gazdasagilag és tarsadalmilag hatékonynak tartott optimumot. Hogy ez kozelebbrdl mit
jelentett, azt elobb egy rovid irodalmi attekintéssel, majd a magyarorszagi reformfolyamatok —
a vallalati szektor intézményi feltételeinek reformja és két kdzszolgaltatasi reform — példajan
mutatom be. Végiil a magyar reformok nemzetkdzi kontextusba helyezésével arra keresem a

valaszt, hogy mi vezetett a reformpolitika kudarcahoz.
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[11.2. Irodalmi attekintés

A poszt-szocialista atalakulas egyik f6 nehézségét Aghion et al. (2010a) szerint az jelenti, hogy
az allam ellenérzési kompetenciait egy alacsony bizalmi szinttel jellemzett tarsadalmi
kornyezetben kell leépiteni. Az alacsony bizalomszinttel rendelkez6 tarsadalmak tipikusan nem
kevesebb, hanem tobb allami beavatkozast igényelnek annak érdekében, hogy az altaluk
igazsagtalannak vagy nem kellden hatékonynak vélt gazdasagi mechanizmusokat korrigalni
tudjak. Ennek az az oka, hogy a kiterjedtebb allami szabalyozassal rendelkezd orszagokban
tipikusan kisebb a tarsadalmi tokébe vald befektetés, ami azutdn alacsonyabb foku tarsadalmi
bizalmat és igy az allami beavatkozas iranti nagyobb tarsadalmi igényt okoz. A viszonylag
fejletlenebb tarsadalmakra jellemzd, nagyfoku 4llami dominancidval jellemzett intézményi

berendezkedés igy az altala kivaltott tarsadalmi reakcion keresztiil stabilizalodik.

Aghion et al. (2010a) eredményei azt mutatjak, hogy az allami gazdasagiranyitasi szerep
visszametszése a kibocsatds visszaesésével €s a korrupcid novekedésével jart az atalakulds
soran, ami az alacsony bizalommal jellemzett tdrsadalmak altalanos viselkedési mintazatanak
megfeleléen novelte az allami beavatkozds iranti igényt, a tarsadalom jelent0s részét
szembeallitva a piaci reformokkal. Ez nyilvan megkonnyitette a reformellenes politikai erék
helyzetét, és segitett szamukra stabilizalni az allam dominans gazdasagi szerepét. Ebbe az
iranyba mutatnak Alesina—Angeletos (2005) eredményei is, amelyek szerint a nagyobb aranyt
redisztribicio nagyobb korrupciot eredményez, ami viszont megint csak az allami Gjraelosztas
iranti igényt erdsiti. Ez elsdsorban a fejlodé orszagokban jarulhat hozza a kozpénzek
rosszmindségii, nem hatékony felhasznalasahoz és fejlédési csapdak kialakulasahoz, de a fejlett
orszagokban is olyan egyensulyi helyzetek stabilizdloddsdhoz vezethet, amelyekben a
korrupcié a tarsadalmilag sziikségesnek tekintett allami beavatkozasok koltségeként

értelmezodik.

Az atalakulds kezdeti szakaszaban a megel6zd évtizedekben felhalmozoddott tarsadalmi téke
gyors ¢s radikalis leépiilése alaassa a tarsadalmi elégedettséget (Guriev—Zhuravskaya 2009), a
kibocsatas visszaesése, a novekvo tarsadalmi egyenldtlenségek percepcidja €s a kormanyzas

mindségével szembeni elégedetlenség pedig csokkenti a gazdasdgi atalakulds tarsadalmi
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tamogatottsagat (Rovelli-Zaiceva 2013). Ugyanakkor a gazdasagi novekedés és a politikai
intézményekbe vetett bizalom erdsddése a gazdasagi atalakulads tAmogatottsdganak emelkedését
eredményezte Rovelli és Zaiceva szerint, ami elsdsorban a balti orszagokban és az egykori

Szovjetunié mas utdédallamaiban volt megfigyelhet6 az 1990-es évek végétdl kezdddden.

Rodrik (1993, 1996) azt a kézenfekvd, de mégis ritkan felmeriilé kérdést teszi fel, hogy ha a
gazdasagi reformok a tobbség érdekeit szolgaljak, miért valtanak ki jelentds tarsadalmi
ellenallast; olyannyira, hogy az gyakran a megvalositasukat is megakadéalyozza. Elsésorban
azért, valaszolja, mert a reformok hatdsaira vonatkoz6 informéciok részben bizonytalanok,
részben aszimmetrikusak. A megval6sitast megel6zden gyakran nem tudhat6 biztosan, hogy ki
tartozik majd a nyertesek és ki a vesztesek koz¢é, és a bizonytalansag €s alulinformaltsag miatt

a potencialis nyertesek is hajlamosak lehetnek a reformok elutasitasara.

Ez magyardzza az autoriter kormanyok esetenkénti hosszu tavu reformsikereit, amire Pinochet
Chiléjének reformjai jelentik az egyik legismertebb példat. A gazdasagi fellendiilés nyoman
tarsadalmilag is sikeresnek érzékelt reformok a demokratizalas utan is érvényben maradtak,
mivel a pozitiv tdrsadalmi tapasztalat tobbségi tamogatast biztositott nekik. Ugyanakkor arra is
van példa, hogy az informacids aszimmetria miatt azok is tamogatjak a reformokat, akik kés6bb
a veszteseiknek bizonyulnak. Valosziniileg ez tortént példaul az 1997-es magyar nyugdijreform
esetében, amikor azok jelentds része is belépett a magannyugdij-pénztari rendszerbe, akik
szamara ¢letkoruk miatt ez ésszerlitlen volt, és akiket eredetileg nem is akartak bevonni a

reformba (Simonovits 2008).

Rodrik (1993) azt a kérdést is felteszi, hogy miért alakul ki a fejlodé orszagok egy részében —
foleg Latin-Amerikaban — egyfajta reform-ciklikussag, ami el6bb a reformok megvaldsitasaval
valo késlekedést, majd a makrogazdasagi stabilizacidohoz sziikségesnél radikalisabb reformokat
eredményezett. Az utobbiak azutan jelentds tarsadalmi ellenéllasba titkoznek, és politikailag jo
eséllyel vereséget szenvednek, hogy azutdn ismét a halogatas és a makrogazdasagi

destabilizaci6 id0szaka kovetkezzen.

A reformintézkedésekkel valo késlekedés egyik legismertebb modelljét Alesina—Drazen (1991)
dolgozta ki, ami két tarsadalmi szereplocsoport, a tdke- és a munkajovedelmek tulajdonosai
kozti érdekkonfliktus kontextusaban irja le a makrogazdasagi stabilizacioval valo késlekedés
dinamikéjat. A kérdés az, hogy az eltérd szerkezetli stabilizacios és reform-alternativak koziil

melyikre essen a valasztas, azaz ki viselje a stabilizacio és a reformok terheit.
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Az Alesina—Drazen modellben az veszit, aki elébb adja be a derekat, és fogadja el jovedelmei
csokkenését. Erre akkor keriil sor, amikor a stabilizacid tovabbi halogatasanak koltségei
valamelyik szereplé szamdra meghaladjdk a stabilizacids intézkedésekbdl szdrmazod
tehernovekedés mértékét. Ennek a pontnak az elérése egy hosszan tarto kivarasi jaték (war of

attrition) lezarulasanak az eredménye, amit az informacios aszimmetriak is lassitanak.

Ebbdl egyfeldl az kovetkezik, hogy minél ardnyosabb egy tarsadalomban a terhek eloszlasa,
annal gyorsabban keriilhet sor a makrogazdasagi stabilizaciora. Masfeldl az, hogy a stabilizacid
¢s az azt esetlegesen kovetod reformok gyakran csak olyan szélsdségesen rossz makrogazdasagi
helyzetben valdsulnak meg, amikor rendkiviili médon megemelkednek a tovabbi halogatas
koltségei. Ebben az esetben viszont a kiizdelembdl gydztesen kikeriil6 érdekek reprezentansai
hosszu tavu érdekeik védelme miatt szamukra kedvez0 strukturalis reformok bevezetése mellett

donthetnek, kihaszndalva a rivalis érdekek képviseldinek meggyengiilését.

A piaci irdnyultsagu reformok leginkdbb a helyi gazdasdg bdviilésében érdekelt kozép- ¢€s
fels6kozép-osztalyi, gazdasagilag aktiv csoportok érdekeivel allnak Osszhangban, akikkel
szemben egy fejlédé orszagban tipikusan egy nagyszamu, az Ujraclosztasban ¢és a
tokejovedelmek megadoztatdsdban érdekelt inaktiv illetve alacsony keresetli munkavallaloi
csoport all. Az ilyen reformok stabilizalasahoz arra van sziikség, hogy a segitségiikkel elért
gazdasagi fejlodés az inaktiv vagy a reformok 4altal kozvetleniil nem kedvezményezett
csoportok szamara is elfogadhatovd tegye a kozép- ¢€s felsOkozép-osztalyi érdekek
érvényesiilését. Idedlis esetben a gazdasagi fejlddés a boviild kibocsatas altal generalt
munkakeresleten és a redisztribuciora fordithaté addobevételek emelkedésén keresztiil a
szegényebb, szakképzetlen vagy inaktiv csoportok mind nagyobb részét is kedvezden érinti. Ha
azonban a gazdasagi novekedés nem parosul boviild munkakereslettel, a redisztribucio
kiterjedése pedig az allamadossag emelkedése miatt fenntarthatatlannak bizonyul, elébb-utobb
megerdsodik a reformintézkedések visszaforditasara és a tOke ndvekvd megaddztatasara
iranyul6 tarsadalmi nyomads. Egy ilyen helyzetben, mint azt szamos latin-amerikai orszag
példaja mutatja, populista programokkal lehet szavazatokat gytiijteni a magukat a piaci reformok

veszteseinek tartok korében (Dornbusch—Edwards 1989, Sachs 1989).

Alesina—Drazen kétszereplos kivarasi jatéka egy nagy tarsadalmi egyenl6tlenségekkel
jellemzett, nagyszdmu — megaddztathato jovedelemmel nem rendelkezd — szegény népességet
magaban foglal6 tarsadalom esetében haromszereplds jatszmava alakulhat. Ilyen helyzetre épiil

Perotti (1992) modellje, amely adoterheket nem viseld szegényekre, kozéposztalyra és
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tokejovedelemmel rendelkezd kapitalistadkra bontja a tarsadalmat. A téke hossza tavon mobil,
ezért a tokejovedelemmel rendelkezok hosszu tavon mentesiteni tudjak magukat a stabilizacio
terhei aldl. Mivel a szegények nem viselnek adoterheket, fenntarthatatlan dllami eladdsodés
esetén is érdekeltek a koltségvetési expanzioban. Ha az expanzid a kapitalistak érdekeivel is
egybeesik — példaul mert keresletet gerjeszt az altaluk eléallitott termékek és szolgaltatasok
irant — akkor a szegények és a kapitalistadk egymassal szovetkezve hattérbe szorithatjak a
fenntarthat6 koltségvetési gazdalkodashoz és a piaci alapt fejlodéshez fiz6doé kozéposztalyi

érdekeket.

A reformok politikai gazdasagtananak egyik kozponti kérdése az, hogy milyen politikai
intézményi berendezkedés segiti a leginkdbb a reformok megvaldsitasat és politikai
stabilizalasat. Benczes (2008) szerint a hatékony és eredményes makrogazdasagi stabilizacio
valamint az egyensulyi koltségvetési politika szempontjabol a tobbségi valasztasi rendszerek
¢s az egyparti kormanyok jobb teljesitményt nyijtanak, mint az ardnyos valasztasi rendszerek
¢s a koalicios kormanyok. Ennek egyik oka az, hogy az aranyos valasztasi rendszerekben a
szavazatok megszerzéséhez a partoknak széles kort joléti kotelezettségeket kell vallalniuk,
szemben a tobbségi rendszerekkel, ahol célzottabb igéretekkel kampanyolhatnak (Persson—
Tabellini 2002). Egy masik lehetséges ok a kormanyzati hatalom politikai egysége, nagyobb
programatikus ¢€s szervezeti konzisztencidja a tobbségi felhatalmazassal rendelkezd, egyparti
kormanyok esetében (Roubini—Sachs 1989, Alesina—Perotti 1994). Emellett fontos szerep jut a
koltségvetésipolitika-alkotds  szabalyrendszerének: a normativ  kovetelményrendszert
érvényesitod, atlathato és a koltségvetési politika megvalositasat a kozvetlen politikai befolyastol
izolalo intézményi berendezkedés javitja a fiskalis egyensulyi teljesitményt (Alesina—Perotti
1996).

Erdekes médon azonban, mint arra Roland (2002) felhivja a figyelmet, a kelet-kozép-eurdpai
atalakulas empirikus tapasztalatai szerint az erds és egyértelmii felhatalmazassal rendelkezd
végrehajtd hatalom és az egyparti kormanyzas historikusan nem jobb, hanem rosszabb reform-
teljesitménnyel jart egylitt. A szovjet utdodallamok elnoki rendszerei és a rivalis partok altal
kevéssé korlatozott kormanyai sokkal kisebb elérehaladast értek el a reformok terén, mint
Kelet-Ko6zép-Europa intézményesen differencialtabb, tobbféle érdekreprezentaciot lehetvé
tevd, tipikusan koaliciés alapii kormanyai (EBRD 1999). Roland szerint a paradoxon
legvaldsziniibb magyarazata az, hogy a reformpolitika sikerének szempontjabol nem
onmagaban az intézményi berendezkedés a dontd tényezd. Fontosabbak az atalakulas kiindulo
feltételei, amelyek az atalakulds és a reformok irdnt nyitottabb orszagokban a politikai reformok
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iranti nyitottsaggal parosultak. gy a jobb gazdasagi reformteljesitmény tipikusan jobb politikai
reformteljesitménnyel jart egyiitt, az utobbi pedig differencialtabb politikai intézményrendszer,
Osszetettebb érdekérvényesitési mechanizmusok ¢€s fejlettebb partrendszer kialakulasat tette

lehetové.

A Roland altal leirt paradoxont mas megkozelitésben targyalja Gelbach—Malesky (2010), a
vétdszereplok — a kozpolitikdk valtozasat megakadalyozni képes politikai, gazdasagi vagy
tarsadalmi aktorok — szerepét vizsgdlva a gazdasagi reformok megvaldsitasakor. A
konvencionalis felfogassal szemben, miszerint nagyszamu vétoszerepld jelenléte megneheziti
a reformfolyamatot, Gelbach és Malesky pozitiv szerepet tulajdonitanak nekik, mivel azt
talaljak, hogy megakadalyozzak a kozérdekkel ellentétes kiilonérdekek érvényesiilését. Ennek
oka az, hogy nagyszamu vétdszerepld esetén a kiilonérdekek érvényesitésének — a

vétoszereplok megvesztegetésének — koltségei elrettentéen nagyok.

A poszt-szocialista atmenet soran a kiilonérdekek érvényesiilésének tipikus kdvetkezménye a
reformfolyamat elakaddsa, ami a reform el6tti kiindulé allapotnal kedvezotlenebb helyzetet
eredményezhet. Nagyszamu vétoszerepld esetén mind ennek, mind a reformok
visszaforditasdnak kisebb az esélye a kiilonérdekek érvényesitésének magas koltségei miatt. Ez
Osszhangban 4all Hellman (1998) megfigyelésével, miszerint az erdteljesebb politikai
versengésnek kitett, olykor politikailag kifejezetten torékeny kormanyok nagyobb aranyban
folytatnak reformpolitikakat a poszt-szocialista atalakulas koriilményei k6zott. Ezzel szemben
a stabilabb és politikailag kevésbé kompetitiv kornyezetben mitk6d6é kormanyok gyakran allnak
meg a részleges reformoknal. A sikeres reformok megvaldsitasanak feltétele igy Hellman
szerint a gyo6ztesek befolyasanak korlatozasa, illetve olyan politikai intézményrendszer
kialakitdsa, ami a veszteseket nem szoritja ki teljesen a politikai érdekérvényesités

folyamatabol.

[11.3. A gazdasagi reformok politikai gazdasagtana a magyar atalakulas soran

Magyarorszag az allamszocializmus idején Lengyelorszaggal és Jugoszlaviaval egyiitt egyike

volt a kelet-k6zép-eurdpai reformorszagoknak. A nyolcvanas évek elejétdl részlegesen
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engedélyezték maganvallalkozasok alapitasat, az évtized masodik felében pedig tovabbi, a
piacgazdasdg intézményi alapjainak lerakdsa felé mutatdé valtoztatdsokra keriilt sor:
megsziiletett az 01j tarsasagi torvény és az allami vallalatok részleges magankézbe vételét
szabalyozé atalakulasi torvény, a kétszintli bankrendszer és kialakultak egy uj adorendszer
alapjai. Részben liberalizaltdk az arakat és kozeledtek egymashoz a hivatalos €s a feketepiaci

valutaarfolyamok.

Az 1989-es haromoldalu kerekasztal-targyalasokon a kormany és az ellenzék megallapodott az
alkotmanyos berendezkedés atalakitasar6l és a tobbparti demokratikus valasztasok
megrendezésérél. Részben mar az 1990-es valasztdsok eldtt 1étrejott a magéantulajdon
alkotmanyos védelme, majd az 0j orszaggyiilés egy sor, a piacgazdasagi berendezkedéshez
nélkiilozhetetlen torvényt alkotott. Ennek keretében kialakultak az allami vallalatok

privatizaciojanak szabdlyali is.

Magyarorszagot a poszt-szocialista atalakulds irodalma a gyors reformerek kozé sorolja, ahol
azonban 1995-ig — szemben Csehszlovakia majd Csehorszag, illetve Lengyelorszag esetével —
nem alkalmaztak sokkterapiat. Erre els6sorban azért nem volt sziikség, mert az arak és az
arfolyamok viszonylagos liberalizdltsaga miatt az 4rszabalyozds visszaszoritasa
Magyarorszagon kisebb mértékli kiigazitasi kényszerrel jart, mint az atalakulé orszagok

tobbségében.

Ennek ellenére a transzformacios visszaesés (Kornai 1993a) Magyarorszagon nem volt
enyhébb a sziikebb kelet-kdzép-eurdpai térségben tipikusnak tekinthetonél: az 1989-es
szintekhez képest Magyarorszagon harom év alatt 18 szdzalékkal csokkent a bruttd hazai
termék és 25 szazalékkal az ipari termelés értéke. Osszehasonlitasul: Bulgaridban 37,
Szlovakidban €s Romaniaban 25, Lengyelorszagban €és Szlovénidban 18, Csehorszagban 15
szazalékkal csokkent a GDP a transzformacids visszaesés soran a kilencvenes évek els6
felében. Dél-Kelet-Europa tobbi poszt-szocialista orszagaban és a volt Szovjetunid
utodallamaiban, a balti allamokat is beleértve, ennél tipikusan joval nagyobb, 40-70 szazalékos

gazdasagi visszaesést mértek.5!

Az ipari termelés magyarorszagi visszaesése sem mondhat6 rendkiviilinek: a sziikebb térségen

beliil 1990-1993 kozott Szlovakidban 34, Csehorszagban 32, Szlovénidban pedig 25

31 Ez aldl is van azonban kivétel: a diktatorikus politikai rendszert tdbbé-kevésbé intakt formaban dtment
szovjet utddallamokban jellemzden kisebb volt a GDP visszaesése. Belarusz 37, Kazahsztdn 39, Uzbegisztan
pedig ,,csak” 17 szazalékos visszaesést szenvedett el. (Az adatok forrasa: EBRD 1999, p. 63.)
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szazalékkal csokkent az ipar kibocsatasa, mikdézben Lengyelorszagban 1992-ben mar 1

sz4zalékkal meghaladta az 1990-es szintet.3

A magyar atalakulds nem a kibocsatés, hanem a foglalkoztatas visszaesésének tekintetében tér
el a térség tobbi orszagaban megfigyelt mintazattol. A gazdasagilag aktiv népesség szamanak
19 szézalékos magyarorszagi csokkenéséhez nyolc évre (1989-1997) volt sziikség. Ehhez
képest 1990-1997 kozott Szlovédkidban és Szlovénidban 14 szédzalékos foglalkoztatés-
csOkkenést mértek, mikozben Csehorszagban 1991-1997 kozott minddssze 1 szazalékkal
mérsékl6dott a foglalkoztatas. Lengyelorszagban 1997-ben gyakorlatilag ugyanannyi embert
foglalkoztattak, mint 1990-ben.*

A magyar atalakulasnak ez a jellegzetessége tartosnak bizonyult. Az atalakuld kelet-kozép-
europai orszagok kozott (Horvatorszagot leszamitva) maig Magyarorszag rendelkezik a
legrosszabb foglalkoztatdsi és aktivitdsi ratdval. A magyar aktivitasi rata (az Eurostat adatai
szerint a 15-64 éves korosztalyban 2011-ben 62,7 szazalék) Horvatorszag, Malta és
Olaszorszag megfeleld adata utdn a legalacsonyabb az FEurépai Unidoban. A magyar
foglalkoztatasi rata (az Eurostat adatai szerint a 15-64 éves korosztalyban 2011-ben 55,8

szazalék) a horvat utan a legalacsonyabb az EU-ban.

Ennek okai nyilvan Osszetettek, és a munkaerdpiac kdzvetlen kereslet-kinalati viszonyain til
kiterjednek az oktatés, az egészségligy, a regionalis gazdasagi kiilonbségek, valamint a foldrajzi
¢s tarsadalmi mobilitas Osszefiiggéseire is. Ezek azonban inkébb kozvetett mddon jarultak
hozza a foglalkoztatas tartosan alacsony szintjéhez, targyalasuk pedig szétfeszitené ennek a
dolgozatnak a kereteit. A tartdosan alacsony foglalkoztatas legfontosabb oka a szakirodalom
szerint egyértelmiien a szakképzetlen munkaerd iranti kereslet elégtelensége, ami mas orszdgok
szakképzetlen munkavallaloihoz képest feltlinden hatranyos helyzetbe hozza a kozépiskolainal

alacsonyabb végzettségli magyar munkaer6t (Ko1l6 2009, Fazekas-Scharle 2012).

A szakképzetlen munkaerd iranti gyenge kereslet okaként a nemzetkozileg versenyképtelen,
nem hatékony vallalatok gyors piaci kiszelektalodasat azonosithatjuk. Ezt a jelenséget Kornai
(2000) nyoman a puha vallalati koltségvetési korlat gyors megkeményedéseként

azonosithatjuk, amire regionalis 6sszevetésben rendkiviil gyorsan keriilt sor Magyarorszagon.

32 Az adatok forrasa: sajat kalkulacié az EBRD (1999) orszag-statisztikai alapjan.
33 Az adatok forrasa: sajat kalkulacié az EBRD (1999) orszag-statisztikai alapjan.
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[11.3.1. A puha vallalati kdltségvetési korlat megkeményedése (1990-1998)

Mint azt Kornaitol (1978, 1980, 1993b) tudjuk, az allamszocialista gazdasagi rend egyik
legfontosabb jellegzetessége a puha vallalati koltségvetési korlat, vagyis az a jelenség, hogy a
tartdsan veszteséges vallalatok is életben maradnak, mivel az allam 0jra és jra a segitségiikre
siet, az erre iranyuld varakozas pedig beépiil a vallalati vezetok viselkedésébe. Ennek az
allapotnak a megvaltoztatisa a gazdasagi szerkezetvaltds egyik legfontosabb feltételeként
értelmez6dott a magyar gazdasagpolitika reformista formaloinak gondolkodasaban — sokkal

inkabb, mint mas orszagokban.

A puha koltségvetési korlat megkeményedésére valtozo sebességgel és intenzitassal keriilt sor
a poszt-szocialista atalakulds soran. A kelet-kdzép-eurdpai és a balti orszagok tipikusan
gyorsabb és nagyobb mértékii haladast értek el ebben a folyamatban, mint a volt Szovjetunid
tobbi utddallama (Kornai 2000). Oroszorszag esetében Kornai a gyenge atalakulasi eredmény
egyik legfontosabb okaként azonositja a puha koltségvetési korlat fennmaradasat, és az EBRD
(1997, 1998) adataira tdmaszkodva azt is bemutatja, hogy a koltségvetési korlat
megkeményedését illetéen Kelet-K6zép-Eurdpan beliil is jelentds eltérések mutatkoztak. Ennek
demonstralasdhoz olyan valtozokat hasznil, mint a kezdeményezett illetve lefolytatott
csOdeljarasok szama, a veszteséges vallalatok aranya, a vallalatoknak nyujtott koltségvetési
tamogatasok GDP-aranyos értéke, a vallalati adotartozasok dllomanyanak GDP-aranyos értéke

¢és a nem teljesitd banki kdlcsonok aranya az dsszes koleson szdzalékaban.

Magyarorszagra ezek fényében — noha nem minden Kornai altal vizsgalt dimenzioban — a
vallalati koltségvetési korlat gyors €s széles korti megkeményedése volt jellemz0 a kilencvenes
évek elsd felében; sokkal inkabb, mint Csehorszdgra vagy Lengyelorszagra. Kiilondsen
szembetlind a kezdeményezett és lefolytatott csddeljarasok sokkal magasabb magyarorszagi
szama 1992-1996 kozott és a nem teljesité kolesondk joval nagyobb csehorszagi,
lengyelorszagi és szlovakiai ardnya 1994-1997-ben. Ugyanakkor a vallalatoknak juttatott
koltségvetési tAmogatasok tekintetében 1990-1996 kozott Magyarorszag a tobbi kelet-kozép-

eurdpai orszagéval hasonld mintazatot mutat.
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Mint Voszka (2003) felhivja ra a figyelmet, a vallalatoknak juttatott koltségvetési tamogatas
egyaltalan nem szlint meg Magyarorszagon a rendszervaltassal, hanem a tarsadalom- vagy
gazdasagpolitikai szempontbdl fontosnak itélt vallalatok esetében kifejezetten folytatodott. Ez
azonban dontden allami tulajdonti, még nem privatizalt vagy valamilyen okbdl tartosan nem is
privatizalhatd vallalatok tdmogatasat jelentette, mikdézben a maganszektorban tipikusan

végbement a vallalati koltségvetési korlat megkeményedése.

Drahokoupil (2008, p. 42) ugyanakkor arrél szamol be, hogy Csehorszagban és Szlovakiaban
allami szubvenciokkal és az allami tulajdonu bankok altal puha feltételek mellett nyujtott
hitelekkel tamogattdk a vagyonjegyes privatizacioban résztvevd vallalatok foglalkoztatasat.
Ett6] valésziniileg nem fliggetleniil nétt 1995-re 30 illetve 40 szazalék folé a cseh és szlovak
nem teljesitd hitelek aranya, ami Albania, Grizia, Kirgizisztan, Orményorszdg és Romania
mellett az egész poszt-szocialista térség legmagasabb aranyat jelentette. Lengyelorszagban
ugyanekkor 21, Bulgiridban és Szlovénidban 13, Magyarorszagon 10, Esztorszagban 3
szazalék volt a nem teljesitd hitelek aranya. Fontos azonban megjegyezni, hogy azokban az
orszagokban is viszonylag alacsony maradt a nem teljesitd hitelek aranya, ahol a privatizacio
hianyaban nem zilalddott szét az allam és a vallalati szektor kozti hagyomanyos viszony, igy

példaul Fehéroroszorszagban (12%) és Tiirkmenisztanban (11%) (EBRD 1998, p. 133).

A magyar eset sajatossaga tehat az, hogy a kilencvenes évek elején egyidejiileg keriilt sor a
vallalatokat az allamtol ténylegesen elszakito, jelentds részben kiils6 — tehat a vallalat
szempontjabol nem bennfentes — tulajdonosok részvételével zajléo privatizaciora és a
(magén)vallalati koltségvetési korlat jogi-intézményi eszkdzokkel valdé megkeményitésére.
Dontden ettdl valt Magyarorszag a kilencvenes évek kozepére a poszt-szocialista atalakulas

»ellovasava” (Andor 2010).

A magyar gazdasagpolitika preferencidgja nem a munkahelyek megérzése, hanem a gyors
tulajdonosvaltas és a piacgazdasagi intézményrendszer kiépitése volt; abban a reményben, hogy
a visszaesést kovetd fellendiilés majd felszivja a vallalati alkalmazkodési folyamat soran
feleslegessé valo munkaer6t. Akinek az esetében erre életkori, szakképzettségbeli vagy
foldrajzi elhelyezkedésbeli okokbol nem lehetett szamitani, az az atalakuld poszt-szocialista
orszagok — Kelet-Németorszagot kivéve — ,valdszinlileg legnagyvonalubb szocialis

ellatorendszerének™ (Baxandall 2002) kdszonhetden tartds inaktiv statuszba keriilt.
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Minderre a korabban targyalt tarsadalmi értékrendszerrel és a korszak dominans
gazdasagpolitikai paradigmajanak szamitd washingtoni konszenzussal (Williamson 1990) a
hattérben kertilt sor. A puha koltségvetési korlat megkeményitésének és a piaci mechanizmusok
kiteljesitésének igénye jol illeszkedett a kormany kozvetlen gazdasagi szerepvallalasanak
hattérbe szoritdsat (deregulacio), a piaci kereslet-kinalati viszonyok torzitasmentes
érvényesiilését (liberalizacié) és a magantulajdon térnyerését (privatizacié) hirdetd

gazdasagpolitikai elképzelésekhez.3

Ez a gazdasagpolitikai keret hatarozta meg az el6z6 fejezetben leirt 1995-6s Bokros-csomagot
is, aminek révén sikeriilt elkeriilni a pénziigyi 6sszeomlast, majd fenntarthato palyara helyezni
a folyd fizetési mérleget ¢és az allamhaztartast. A Bokros-csomag legfontosabb
gazdasagpolitikai tartalmat tekintve a haztartasoktol a vallalatokhoz csoportositott at jelentds
mennyiségll jovedelmet, mikdzben Iényegében sikertilt elkeriilni a kibocsatas visszaesését és a
munkanélkiiliség novekedését. 1994-1996 kozott 16,4 szdzalékkal csokkent az egy fore esd
realkereset, 8, szazalékkal az egy fore esé redljovedelem és 9,1 szazalékkal az egy fore eso
fogyasztas. A negativ joléti hatasaban az 1990-1993 Kkozti transzformacids visszaeséshez
mérhet6®® stabilizacié kozgazdasagilag sikeres volt, mivel tartdsan csdkkentette a
termékegységre jutd bérkoltséget és javitotta a hazai termeldk versenyképességét, tarsadalmilag

azonban a hatalmas joléti aldozat miatt elfogadhatatlan maradt.

Bokros egy év alatt politikailag ellehetetleniilt, majd tavozott a pénziigyminiszteri székbol.
Retorikailag, a tarsadalmi értékvalasztas ideologikus szintjén a vezetd korméanypart ismét a
szocialis érzékenységre €s a tarsadalmi szolidaritas iranti elkotelezettségre helyezte a hangstlyt,
mikdzben a magas inflacio, a viszonylag jelentdés — 1997-t01 évi 3-4 szazalékos — gazdasagi
novekedés és a nagyaranyu privatizacios bevételek kovetkeztében az 1997-t61 ismét ndvekvo

allamhaztartasi hiany® dacéra csokkent az dllamaddssag.

34 A ,,washingtoni konszenzus” elemei: (1) fegyelmezett koltségvetési politika; (2) koltségvetési szubvenciok
leépitése; (3) az adoalapok kiszélesitését és a marginalis adokulcsok csokkentését célzé adoreform; (4) piacilag
meghatarozott, pozitiv de mérsékelt realkamatok; (5) versenyképes arfolyam; (6) a kiilkereskedelem
liberalizacidja, a nem-vam jellegii kereskedelmi korlatok megszlintetése, a vimok alacsony szinten és egységes
formaban tartasa; (7) a kiilfoldi miikodotoke-befektetések liberalizacidja; (8) az allami vallalatok privatizacioja;
(9) a piaci belépési korlatot jelentd és a versenyt korlatozé szabalyozas leépitése, kivéve a kornyezetvédelmi,
fogyasztoveédelmi €s a pénziigyi szektorral kapcsolatos prudencialis megfontolasokat; (10) a tulajdonjogok
védelme (Williamson 1994).

35 Az 1990-1993 kozti transzformacios visszaesés soran az 1989-es szinthez képest 15 szazalékkal estek vissza a
realkeresetek, 11,6 szazalékkal a realjovedelmek és 12,4 szazalékkal a fogyasztas.

36 Az uniés szambavétel szerinti ESA hidny 1997-ben a GDP 6, 1998-ban 8 szazaléka volt.
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Az egyensuly-orientalt gazdasagpolitika kozgazdasagi sikerének dacara nem valt politikailag
legitimmé: azzal sem a vezetd kormanypart, sem az ellenzék nem azonosult. A Bokros-csomag
akozvélemény jelentds részének szemében az 6ncéli népnyiizas szinonimajava maradt, amiben
szerepet jatszott meghirdetdjének misszio-vezérelt, ellentmondast nehezen trd politikai

attittidje és népnevel6 hajlama is.

Bokros szerkezeti jellegi reformkezdeményezési koriil, amelyek a makrogazdasagi
stabilizaciohoz kozvetleniil nem sziikséges elosztasi reformok voltak, mint példaul a csaladi
potlék részleges megvondsa (Toth 1996), minimalis tarsadalmi konszenzus sem jott 1étre. Nem
alakult ki tarsadalmi koalici6 az intézkedéseket tamogatd, megvalosulasukban érdekelt
gazdasagi, tarsadalmi és politikai szereplok részvételével, a reformpolitika pedig a tarsadalmi
tobbséggel szembenalld, maganyos gazdasagpolitikai harcos vilagjobbité harcaként rogziilt a

kozgondolkodasban.

A korszak igazan fontos reformintézkedései ugyanakkor nem ezek voltak, hanem az allami
tulajdonu nagyvallalatok és bankok 1995-ben meginduld — az 4j privatizacios torvényen alapuld
— értékesitése és az 1997-es nyugdijreform. A privatizacioban fOszerep jutott a kiilfoldi
miikodotoke-befektetOknek: a piacképes nagyvallalatok €s bankok ellendrzd részesedését
tulnyomorészt kiilfoldi stratégiai befektetdk vasarolhattak meg. Ez a kilencvenes évek kozepén
még kordntsem szamitott altalanosnak az atalakuld Kelet-Ko6zép-Eurdpaban: a stratégiai
befektetok bevonasaval zajlo, kdzpontositott privatizacio csak az évtized mésodik felében valt

altalanossa a térségben (Soo6s 2009).

A kiilfoldi befektetdk iranti nyitottsag és a bennfentes érdekek érvényesiilését korlatoz6 magyar
privatizacios szabalyrendszer eredenddéen nem a bokrosi stabilizacio terméke volt, hanem a
nyolcvanas-kilencvenes évek forduldjan kialakult intézményi megoldas, aminek keretében az
atalakulast iranyitdé korméanyzat igyekezett korlatozni a véllalati menedzsmentek
tulajdonszerzési lehetdségét és érdemi bevételhez jutni az allami tulajdon értékesitésébdl.
Fontos azonban, hogy a Bokros pénziigyminisztersége idején megalkotott, 1995-6s
privatizacios torvény megerdsitette ezt a normat, a nagyvallalati privatizdcio esetében
hangsulyozva a készpénzes privatizacid elsddlegességét az allamadossag csokkentése és a

stratégiai tulajdonosoktdl varhato hatékonysagjavulas érdekében.

Az 1994-1998 kozotti korményzati ciklus masik meghatdrozo jelentdségli szerkezeti

valtoztatasa az 1997-ben elfogadott és 1998 januarjdban bevezetett nyugdijreform volt. Az
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allamhaztartas hossza tava egyensulyanak javitasa érdekében vilagbanki ajanlassal bevezetett
harompilléres nyugdijrendszer egyrészt parametrikus modositasokat hajtott végre a feloszto-
kirové jellegli tarsadalombiztositdsi nyugdijrendszerben. Masrészt az Ujonnan a
munkaerdpiacra 1épok szamara kotelezO, az aktiv munkavallalok szamara pedig opcionalis
magan-nyugdijpénztari rendszert vezetett be a tarsadalombiztositasi rendszerbe fizetett
nyugdijjarulék egy részének atirdnyitasaval. Harmadrészt fenntartotta az 1993 ota létezd
onkéntes magan-nyugdijpénztari pillért, ahovd addicionalis nyugdijjaradék-varomanyért

cserébe onkéntes jarulékfizetést teljesithettek a munkavallalok és munkaltatok.

A nyugdijreform rovidtavon kifejezetten népszeriinek bizonyult: 1999 szeptemberéig, a magan-
nyugdijpénztari rendszerhez valo csatlakozas hataridejéig tobb mint két millidan csatlakoztak
valamelyik magan-nyugdijpénztarhoz, ami az aktiv munkavallalok tobb mint felét jelentette. A
haszas-harmincas éveikben jar6 munkavallaloknak a korméanyzati varakozasoknak megfeleléen
tobb mint 80 szazaléka dontott a részvétel mellett. A harompilléri nyugdijrendszer
teljesitményének megitélése azonban a kovetkezd masfél évtizedben erésen megosztotta a

szakmai kdzvéleményt.

111.3.2. A nyugdijrendszer reformja (1997-2011)

Az els6é megvalosult magyarorszagi kdzszolgaltatasi reform az 1997-ben torvénybe foglalt és
1998 janudrjaban bevezetett nyugdijreform volt, ami magaban foglalta a felosztd-kirovo
rendszerli tarsadalombiztositasi nyugdijrendszer parametrikus reformjat, a munkaerdpiacra
ujonnan belépdk szamara kotelez0 maganbiztositasi pillért és az 1993 ota 1étezé Onkéntes
biztositasi rendszer fenntartasat. A reform fobb dsszetevdit Simonovits (2008) és Adam (2005)

alapjan ismertetem.

A parametrikus valtoztatasok célja a nyugdijrendszer fenntarthatdosdganak javitasa volt. A
reform értelmében emelkedett, és egy atmeneti idészak utan azonossa valt a nék és férfiak
szdmara az Oregségi nyugdij korhatara. NOtt a teljes oregségi nyugdij elnyeréséhez megkovetelt
minimalis szolgalati idd, és szigorbba valtak a korhatdr elétti nyugdijazas szankcioi.

Megvaltozott a nyugdijak indexalasanak rendszere: a bérindexalds helyét a nominalis bérek
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varhato novekedése €s a varhato fogyasztoi arindex alapjan 50-50 szazalékos sullyal szamitott

ugynevezett svajci indexalas vette at.

A reform megteremtette a munkaerdpiacra belépé munkavallalok szamara kotelezo, a mar aktiv
munkavallalok  szamara  valaszthatd  magan-nyugdijpénztari  pillért. A  magan-
nyugdijpénztarhoz csatlakozok munkavallaloi nyugdijjarulékanak nagyobbik része a
tarsadalombiztositasi nyugdijkassza helyett az altaluk vélasztott maganpénztarhoz keriilt, ami
a maganpénztar altal majdan kifizetendd nyugdijak fedezetéiil szolgélt. Mivel a
maganpénztarak a kifizetendé nyugdijakat nem a folyd bevételekbdl, hanem a biztositottak
tokehozamokkal novelt befizetéseibdl finanszirozzak, a magan-nyugdijpénztari pillérbol

szarmazo nyugdijat tokefedezeti nyugdijnak nevezziik.

Az eredeti elképzelés szerint a magan-nyugdijpénztari pillérbe keriil6 nyugdijjarulék osszege
fokozatosan emelkedett volna 6-r6l 8 szazalékra a tarsadalombiztositasi rendszerben marado
nyugdijjarulék terhére. Az 1998-ban hatalomra keriilt jobbkdzép korméanykoalicié azonban az
1997-es torvényi eldirast megvaltoztatva nem novelte a maganpénztarak bevételeit. Emellett
megsziintette az Gjonnan munkaerdpiacra 1épok kotelezé maganpénztari tagsagat, és a mar
csatlakozottak szamara megnyitotta a magan-nyugdijrendszer elhagydsanak lehetdségét. A
maganpénztari rendszert azonban nem szamolta fel, és a fiatalabb munkavallalok talnyomo

része az 1désebb munkavallaloi csoportok jelentds részével egyiitt nem is hagyta el azt.

A 2002-ben hatalomra keriilt balkdzép koalicid folytatta a maganpénztari rendszer kiépitését, 8
szazalékra emelve a maganpénztaraknak folyodsitott nyugdijjarulék mértékét. Ugyanakkor nem
kompenzalta a folyositdsi ardny késedelmes megemelésébdl szarmazod veszteséget a
maganpénztarak szamara, ami a tagsag tilnyomo részének esetében az eredetileg elképzeltnél

kisebb ¢letpalya-befizetéseket eredményezett a maganpénztari szamlakon.

Ennél is nagyobb problémat jelentett azonban a maganpénztarak rossz miikodési hatékonysaga.
A magas miikddési koltségek — amelyek egyik oka nyilvanvaldan a pénztarak laza szabalyozasa
volt — a realhozamok jelentds részét felemésztették, aminek kovetkeztében a maganpénztari
pillérben realizalt tékendvekmény joval elmaradt a varakozdsoktol. Simonovits (2008) szerint

2005-ig a maganpénztarak atlagosan gyakorlatilag nulla redlhozamot értek el.

A reform egy masik problematikus vondsa az dllamhaztartasi egyenlegre gyakorolt kedvezdtlen
hatds volt. A maganpénztari pillérbe Aatiranyitott jarulékbefizetésekkel csokkentek a

tarsadalombiztositasi nyugdijkassza bevételei, amit a kozponti koltségvetésnek kellett pétolnia.
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Ezaltal romlott az allamhaztartasi egyenleg és emelkedett az allamadossag, még ha a deficit
finanszirozéasara kibocsatott allamkotvények a gyakorlatban a maganpénztarakban elhelyezett
toke szamdra teremtettek is értékpapir-kinalatot. A kétezres évek kozepétdl néhany éven at,
2004-2009 kozott korrigaltak is az unids szambavétel szerinti allamhaztartasi egyenleget a
nyugdijreform hatasaként el6allé deficittobblet egy részével, ez a korrekciod azonban az évtized

végére megszint.

A jobbkdzép koalicio 2010-ben mindenki szdmara megnyitotta a maganpénztarak elhagyasanak
lehetdségét, hogy egyéni megtakaritasait a feloszto-kirové rendszerbe transzferalva teljes kort
allami nyugdijra szerezzen jogosultsagot az aktiv életpalyaja soran szerzett jovedelmek utan.
Ez azonban nem volt elegendd a maganpénztarakban felhalmozott vagyon tulnyomo részének
allamositasahoz: ahhoz a magéanpénztari tagok megfenyegetésére volt sziikség, miszerint
pénztartagsdguk megdrzése esetén elesnek a tovabbiakban szerzendd jovedelmiik utani
tarsadalombiztositasi nyugdijtol. Ennek hatdsira 2010-2011-ben a pénztartagok 95 szazaléka
hagyta el a magan-nyugdijpénztari rendszert, ami gyakorlatilag az 1997-1998-ban elindult
nyugdijreform felszamolasaval volt egyenértékii. A kotelez6 nyugdijbiztositas szinte kizardlag
ismét feloszto-kirovod jellegiivé valt, az allam pedig mintegy 1 400 milliard forintnyi —

nagysagrendileg a GDP 5 szazalékaval egyenértékli — vagyontomeghez jutott.

Az 1998 januarjaban indult nyugdijreformot tehat 2011-ben, két évvel az 1) maganpénztari
nyugdijak 2013-ra tervezett elsd kifizetése elott felszamolta a hivatalban 1évé kormany. A
reformkudarc okai kozott egyfeldl kozgazdasagi és politikai, masfeldl kiilsd és belsd tényezdket

kiilonboztethetiink meg.

Kozgazdasagilag a nyugdijreform megterhelte az allamhaztartast, mikozben csekély hozamokat
eredményezett a magan-nyugdijpénztari rendszerben. A magan-megtakaritasok emelkedését az
allamadossag novekedése kisérte, mikdzben a rendszer alacsony hatékonysaga és a verseny
effektiv hidnya magas tarsadalmi koltségeket eredményezett. A magan-nyugdijpénztari
rendszer valtozatlan formaban valdé megorzése ezért irracionalis lett volna, és a 2008-2009-es
vildggazdasagi valsadgot kisérd globalis mérlegalkalmazkodasi folyamat soran ésszerti volt a
maganpénztari tagok szamara visszatérési lehetdséget biztositani a teljes tdrsadalombiztositasi

nyugdijhoz.

A magéanpénztari rendszer erdszakos, a biztositasi jogviszony keretében szerzett jogosultsagok

megvonasaval fenyegetd felszdmolasat azonban ez nem indokolja. Az a jogbiztonsag
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megingasat ¢s a hosszu tdvli magan-megtakaritasok jogi integritasdnak megkérddjelezédeését
okozta, és hozzajarult Magyarorszag befektetéi megitélésének romlasahoz. Kiilonosen
helytelen volt a hosszi tdvi magan-megtakaritdsokat rovid tava allamhaztartasi kiadasok
finanszirozéasara forditani, mint ahogyan azt a kormény a maganpénztari vagyon egy részével

tette.

Politikai szempontbol a magan-megtakaritasok felszamolasa és a jogbiztonsag erodalasa a
tekintélyelvii, etatista kormanyzati magatartasi modell irdnyaba mutat6 1épés, ami hozzéjarul
az allamtol fiiggetlen gazdasagi szereplok egzisztencidlis helyzetének gyengiiléséhez és az

allami elosztasi dontésektdl valo fliggdség erdsodéséhez.

A magan-nyugdijpénztari rendszer felszdmolasanak kiils6 oka a vildggazdasagi valsag volt, ami
novelte a kicsi, eladosodott orszagok kiszolgaltatottsagat, megemelte a kockazati felarakat és
csOkkentette illetve bizonytalanabba tette a kotelezé magan-megtakaritasok piaci befektetése
esetén elérhetd hozamokat. A valsadg sordn mas kelet-kdzép-eurdpai orszdgokban — példaul
Lengyelorszagban és Lettorszagban — IS csokkentették vagy felfliggesztették a
maganpénztarakba folyodsitott befizetéseket. A maganpénztari rendszer felszdmolasarol
azonban egyetlen mas orszdgban sem hataroztak, és nem kertilt sor a magan-megtakaritasok

gyakorlatilag kormanyzati fenyegetéssel kicsikart allamositasara sem.

A belsd okok kozill az egyik leglényegesebbnek a magan-nyugdijpénztari rendszert 6vezo
tarsadalmi konszenzus hidnya tiinik (Adam 2005). A magyar nyugdijreformot egy kétharmados
parlamenti folényben 1év0 kormanyzati tobbség hajtotta végre igen rovid 1d6, gyakorlatilag
mintegy két év alatt (1996-1997). Az el6készités soran nem jutott érdemi szerep a parlamenti
ellenzéknek, ami ennek kovetkeztében nem valt elkotelezetté a reform irant. Ezzel ellentétben
Lengyelorszagban példaul egymast valtd bal- és jobboldali kormanytobbségek egyiittesen
dolgoztdk ki a nyugdijreform alapjait. A politikai vitdk soran kiilonféle tarsadalmi
érdekképviseleti szervezeteknek — gyakran a politikai szereplok altal felerdsitett —
megfontolasait is figyelembe vették, aminek kovetkeztében a reform tarsadalmilag

bedgyazottabba valt és politikailag hosszabb tavon is stabilizalddott (Orenstein 2000).

Egy masik fontos ok a maganpénztarak felemds szabalyozésa volt. A szocialista
kormanytobbség igyekezett baloldali politikai identitdsaval Osszhangban hozni és a vele
szovetséges szakszervezetek altal ellendrzott tarsadalombiztositasi onkormanyzatok szamara is

a lehetd leginkabb elfogadhat6 formédba Onteni a reformot. Az adott helyzetben ez a profit-
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érdekelt pénziigyi szolgaltatok nyilt tulajdonosi szerepvallalasanak kizarasaval jart, és egy
rendkiviil elaprozott tulajdonosi szerkezetet eredményezett. A maganpénztarak tulajdonosai a
pénztartagok lettek, ami a gyakorlatban a menedzsment felett gyakorolt tulajdonosi kontroll
hianydhoz vezetett. A nagyobb pénziigyi csoportokhoz tartozd pénztarak felett az alapito
bankok vagy mas pénziigyi szolgaltatok alapitdéi kontrollt gyakoroltak, de folyamatos
tulajdonosi ellenérzésre nekik sem volt lehetdségiik. Ez a helyzet nagyban hozzajarult a magas
alapkezel6i koltségek altalanossa valasdhoz és a piaci szelekcidos mechanizmusok hidnyahoz

(Simonovits 2008).

A szakszervezeti igényeknek valdo megfelelés szandéka és a pénztartagoknak adott tulajdonosi
jogositvanyok novelhették volna — és bizonyos esetekben nyilvan novelték is — a nyugdijreform
tulajdonosi szerkezet miatt névleges maradt, az érdemi stratégiai dontéseket a pénztarak
menedzsmentjei hoztdk. Ez pedig hosszabb tavon biztosan nem erdsitette a maganpénztarak

tarsadalmi elfogadottsagat.

A reform kitalaléi és kivitelez6i azonban nem is a gyakorlatban kevéssé 1étezd tulajdonosi
jogoktdl vartak az 0j nyugdijrendszer tartdsan erds tdrsadalmi tAmogatottsagat, hanem a reform
altal generalt (varhatd) joléti tobblettdl. Ez a legitimacios forrds sokaig effektivnek bizonyult:
a maganpénztarakhoz létrehozasukat kovetden rovid idon beliil mintegy 2 millié tag
csatlakozott, €s az 1998-as kormanyvaltast koveto reform-ellenes fordulat sem szegte kedvét a
maganpénztari tagok tobbségének. A gazdasagi konjunkturaciklus feliveld szakaszaban
redlisnak tlint, hogy a tagok pénzét a tdkepiacokon befektetdé maganpénztarak a magas
miukodesi koltségek €s a névleges tulajdonosi kontroll dacara a feloszto-kirové rendszer 4ltal
elértnél magasabb hozamokat fizetnek majd tagjaiknak. A kétezres évek kozepére azonban
napvilagot lattak a maganpénztarak nulla-kozeli atlagos redlhozamardl szold hirek. A
vilaggazdasagi valsag tovabb erodalta a maganpénztarak hozamait, amelyek az altaluk kezelt
vagyon egy részét egy 2008. végi jogszabaly-valtoztatds eredményeképpen éppen 2009-tdl
helyezhették el kiilfoldi kibocsatasu értékpapirokban.

Az alacsony maganpénztari redlhozamok ¢és a 13. havi nyugdij bevezetése a
tarsadalombiztositasi nyugdij esetében nagymértékben rontottdk a maganpénztari pillér relativ
teljesitményét a TB-nyugdijhoz képest. A legtobb maganpénztari tag szamara ezért a
visszatérés a teljes tarsadalombiztositasi nyugdijhoz még a 13. havi nyugdij megsziintetése utan

is racionalis 1épésnek szamitott. Ez politikailag megkonnyithette volna a 2010-ben hatalomra
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keriilt kormany dolgét a magan-nyugdijpénztari pillér felszamolasakor. A kormany azonban a
maganpénztar-tagok meggydzése helyett a megzsarolasukat valasztotta, ami nem aratott sikert.
Ennek ellenére a legnagyobb maganpénztari megtakaritassal rendelkezd mintegy 5 szazaléknyi
pénztartag kivételével a tagok engedtek a korményzati kényszernek, és feladtdk a kotelezo

magan-nyugdijpénztari rendszerben felhalmozott megtakaritasaikat.

[11.3.3. A liberdlis egészséglgyi reform (2006-2008)

A 2006-ban ujravalasztott balkdozép kormanykoalicié nagy erdkkel latott hozza a szerkezeti
reformok megvalositasanak. Ez az ujabb négyéves kormanyzati mandatum elnyerésének
legfontosabb céljaként értelmezddott, és mintegy utdlag volt hivatva igazolni a valasztasok

megnyerését szolgald, 2005-2006-ban alkalmazott populista gazdasagpolitikat.

A 2006-os kormanyprogram ennek megfelelden szadmos szerkezeti reformot tartalmazott,
magéaban foglalva a kozigazgatds, az Onkormanyzati feladatellatds és finanszirozas, a
nyugdijrendszer, a rokkantsagi ellatasok, a koz- €s felsfoktatas, az adorendszer, valamint a
helykozi tomegkozlekedés atalakitasat. A leglatvdnyosabb ¢és az allamhaztartasi
konszolid4ciohoz is nagymértékben hozzajaruld, ugyanakkor politikailag legérzékenyebb és

legtobbet vitatott reformteriilet azonban az egészségiigy volt.

Az egészségligyben 2006-2008 kozott hat szerkezeti valtozast célzo torvényt fogadott el a
parlament. Ezek koziil az utolsot, a tobb-pénztaras egészségbiztositasi rendszer kialakitasarol
sz0lo 2008. évi I torvényt még 2008-ban visszavonta a parlament. Ez volt a
kormanykoalicioban résztvevo €s az egészségiigyi tarcat iranyitd szabaddemokratdk szdmara
talan legfontosabb reformot, az egészségbiztositds piaci alapokra helyezését c€lzo torekveés
kompromisszumos eredménye. Ez a kompromisszum — bizonyos mértékig a nyugdijreform
soran alkalmazott nem-magantulajdont kotelez6 magénpénztarak esetéhez hasonldéan —
megmutatta az egészségbiztositds piacositasara vald fogadokészség hianyat, és magaban
hordozta a reform kudarcat. A folyamat egészének megértéséhez azonban el6szor roviden
tekintsiik at az egészségiigy teriiletén végrehajtott tobbi reformintézkedést. Ehhez Sinké (2009)

munkdjara tamaszkodom.
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Az egészségbiztositas hatdsagi felligyeletérdl szolo 2006. évi CXVI. térvény allitotta fel 2007-
ben az Egészségbiztositasi Feliigyeletet (EBF). A szervezet 80 fovel miikddott, noha a tobb-
biztositds modellt, aminek keretében a maganbiztositokat lett volna hivatva feliigyelni, végiil
nem alakitottak ki. A szervezet foként betegvédelmi feladatokat latott el, amikor biintetéseket
szabott ki a szolgaltatokra a jogszabalyi eldirasok be nem tartasért. Emellett kidolgozott egy
mindségi mutatdészdm-rendszert, aminek eredményét kozzétette a honlapjan. Itt lehetett

tajékozodni az egyes szolgaltatok mindsitésérol és a varakozasi idokrol.

Az egyes az egészségiigyet érintd torvényeknek az egészségligyi reformmal kapcsolatos
modositasarol szolo 2006. évi CXV. torvény ujradefinidlta az ellatasra vald jogosultsag
feltételeit és a szolgaltatasok igénybevételének koriilményeit. FizetOssé valtak az egészségiligyi
ellatasok azoknak az eltartottaknak a szamara, akiket addig az eltartd jogan téritésmenetesen
lattak el az allami egészségligyben. Ez mintegy 50 ezer allampolgart jogosultsagat érintette,
akiknek, ha egészségiigyi biztositasra tartottak igényt, jogosultsagot kellett szerezniiik. Rajtul
kiviil mésik 150-160 ezer emberrdl dertilt ki, hogy nincs jarulékfizetéi jogviszonya, €s igy nem
jogosult az ellatasokra. Nekik ugyancsak jogosultsdgot kellett szerezniiikk az ellatasok
igénybevételéhez. Ez tobb tizmillidrdos bevételt eredményezett az Egészségbiztositasi Alapnal.
Mindezek eredményeképpen tobb szézezerrel nétt az allami egészségiigyben biztositasi
jogviszonnyal rendelkez6k szama. A rendezetlen biztositasi jogviszonyu allampolgarok

korabbi 500 ezer és 1 millio kozti szama 2008-ban 200 ezerre csOkkent.

Ez a torvény vezette be a vizitdijat és a korhazi napidijat is, amelyeket a 2008. marcius 9-i
népszavazas nyoman torolt el a parlament. 14 honapos alkalmazasi idejiik alatt a szolgaltatok
24 milliard forintos bevételt szereztek ebbdl a két tételbdl. Bevezetésiik azonban tilmutatott a
kozvetlen bevétel-ndvelésen: az egészségiligyi kormanyzat szandékanak megfelelden jelentdsen

befolyasolta a betegek magatartasat, nagyaranyban csdkkentve a betegforgalmat.3’

Igaz, ez nemcsak a két hozzajarulasi forma bevezetésének volt a kovetkezménye, hanem az
elszdmolhato teljesitményekre kirott volumenkorlatnak és a kordbban megszokott betegutak
részleges szétzilalodasanak is. Emellett valtozott a receptfelirasi gyakorlat a haziorvosi
praxisban, ami ugyancsak csokkenthette az orvos-beteg talalkozasok szamat. A felmérések
szerint a vizitdij foként az alacsonyabb jovedelmiiek szdmara jelentett visszatartd erét az

orvoshoz fordulassal szemben. A dijak 2008 aprilisi megsziintetése utdn némi visszarendezddés

37 A betegforgalom a vizitdij és a korhazi napidij bevezetését kvetben a kiilonbozé (nem-kronikus) ellatasi
formak esetében 15-18 szazalékkal csokkent.
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volt megfigyelhetd mindharom ellatasi szinten (szakrendeldk, kérhazak, haziorvosok), de az

igénybevétel sehol sem tért vissza teljesen a dijak bevezetését megel6z6, 2006-0s szintre.

Mindezek mellett a 2006. évi CXV. torvény irta eld a varodlistak kozzétételi kotelezettségét is,

amire a volumenkorlat bevezetése miatti sorban allasok kialakulasa nyoman keriilt sor.

Az egészségiigyi ellatorendszer fejlesztésérol szolo 2006. évi CXXXII. torvény rogzitette a
fekvobeteg-ellatasban a kozfinanszirozas keretei koz¢ befogadhat6 agyak szamat. Ez a torvény
vezette be a sulyponti és teriileti korhdzak kozti megkiilonboztetés rendszerét is, radikalis
atcsoportositast eredményezve a korhazi szektor allamilag finanszirozott kapacitasaiban. Ez az
aktiv dgyakon 25,4 szazalékos kapacitas-csokkentést; a kronikus, rehabilitacids illetve apolasi

agyakon viszont 31 szézalékos kapacitas-emelést jelentett.

A leépitések indokoltsaga nyilvanvalé volt, a dontéshozatal modja és a megvaldsitas azonban
nagy fesziiltségeket keltett a szakman beliil és kiviil is. A leépitések modjaval szembeni
legfontosabb kritika az, hogy nem volt tekintettel az ellaté rendszer biztonsagos miikddtetésére,
a bevalt betegutakra és orvos-beteg kapcsolatokra. A 173 kozfinanszirozott korhazbol 6-ban
szintek meg a kozfinanszirozott kapacitdsok. Emellett 12 korhaz aktiv fekvdbeteg
szakellatasanak kozfinanszirozasa és tovabbi 33 korhaz legalabb egy szakmacsoportjanak

kozfinanszirozasa szlint meg.

A sikertelen regionalis egyeztetések utan 51 onkormanyzat tamadta meg a birésagokon a
miniszter dontését korhazuk lecsokkentett aktiv kapacitasa miatt. Végiil az Alkotmanybirosag
alkotmanyellenesnek mindsitette a kapacitasok felosztisanak modjat, €s 1j szabalyozas

kialakitasara kotelezte a kormanyt.

A biztonsagos ¢€és gazdasagos gyogyszer €s gyogyaszati segédeszkoz-ellatds, valamint a
gyogyszerforgalmazas éltalanos szabalyairol szol6 2006. évi XCVIIL. torvény feladata volt a
gyogyszertamogatasok emelkedésének megallitdsa. Az egyszeriibb gyogyszerek arusitdsara a
patikai forgalmon kiviil is mod nyilt, ndtt az olcsobb, generikus gyogyszerek haszndlata,
csokkent a tdmogatott gyogyszerek kore. Emellett forgalomaranyos kiilonadot vetettek ki a
gyogyszergyartd cégekre, az orvoslatogatokért pedig ugynevezett fejpénzt kellett a gyartoknak
fizetni. Mindez gyors és latvanyos sikert hozott, és 2007-2008-ban 2006-hoz képest mintegy
20 szazalékkal csokkentek az Egészségiigyi Alap GDP-aranyos gyogyszerkiadasai.

64



Végil az egészségligyben mikodd szakmai kamarakrol szold 2006. évi XCVIIL. torvény
gyengitette az egészségligyi kamardk jogallasat, megsziintetve a kotelezd tagsagot. Ez az
Orvosi Kamara altal ellenségesnek tekintett 1épés inkdbb ndvelte, mint csokkentette a kamara

harci kedvét az egészségiigyi kormanyzattal szembeni fellépés soran.

Ezek utan térjiink vissza az egészségbiztositasi pénztarakrol szold 2008. évi 1. térvényhez.
Ennek feladata volt a két koalicios part, a tobb-biztositos egészségbiztositasi reformot koveteld
SZDSZ ¢s az azzal szembenall6 MSZP kozti kompromisszum megteremtése. Az eredmény egy

0szvérmegoldas volt; pontosabban lett volna, ha megvalosul.

Versengd maganbiztositok nem jottek volna létre, €s az egészségbiztositds privatizaldsira sem
keriilt volna sor. A pénztarak nonprofit alapon miikodtek volna, kotelezoen tobbségi allami
tulajdon mellett. Ugyanakkor a biztositottak valaszthattak volna a pénztarak kozott, és
atléphettek volna egyik pénztarbol a masikba, amelyek igy elvben versenyezhettek volna

egymassal a biztositottakeért.

Hogy tobb kotelez6en tobbségi allami tulajdont egészségbiztositdsi pénztir mennyiben
generalt volna fogyasztoi hasznokat a biztositottak szamara és olcsobb, hatékonyabb miikddést
az egészségiigyi intézményrendszerben, sosem deriilt ki. Elméleti alapon nehéz belatni, hogy
miért keriilt volna sor minderre: ha az 4llam egyetlen egészségbiztositot nem képes hatékony
miukodésre birni, miért volna erre képes tobb pénztar esetén? Mivel kotelezé maganbiztositok
létrehozasara nem lett volna mod, és mivel a pénztartagok egészségiigyi ellatast az allam
szavatolta volna pénztarjuk kudarca esetén, kérdéses, hogy a pénztarak kozti valasztas

lehetsége barmilyen piaci szelekcios hatassal jart-e volna.

Nyilvanvalé, hogy az elfogadott torvény az SZDSZ ¢s az MSZP kozti kompromisszum sziilotte
volt, anélkiil azonban, hogy tartalmazta volna az egészségbiztositas piaci alapra helyezésének

lehetségét. Ha pedig nem tartalmazta, kérdés hogy voltaképp barki jol jart-e vele.

Az SZDSZ szdmara a torvény minden hidnyossagaval egyiitt a kormanyzati részvétel igazolasat
jelentette. Ha a politikailag leghangsulyosabb liberalis reformtorekvésnek szamitd tobb-
biztosités modell ebben az intézményesen legyengitett valtozatban sem jon 1étre, a part szamara
nehéz lett volna elmagyarazni, hogy mit keres a kormanykoalicioban. Az egészségiigy reformja
¢és azon belill az egészségbiztositas atalakitdsa az SZDSZ legfontosabb politikai célja volt

ezekben az években, és a tobb-pénztaras modell lehetséges szakmai és politikai kudarca dacéara
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is kedvezdbb alternativanak tinhetett a liberalisoknak révidtavon, mint a reformtérekvés nyilt

¢s egyértelmil veresége.

Az MSZP szadmara a torvény kettOs célt szolgalt: az SZDSZ benntartasat a kormanykoalicidban
a kormanyzashoz sziikséges parlamenti tobbség fenntartasa érdekében €s az egészségbiztositas
piaci alapokra helyezésének elkeriilését. A térvény mindkét célt elérte, ha a 2008 marcius 9-i
népszavazas Uj helyzetet teremtett is. Ennek megértéséhez azonban vissza kell 1épniink az

1d6ben két évet.

Az egészségiigyi reform népszeriitlenségében — €és igy a népszavazasi kudarcban — donto
szerepet jatszott, hogy a reformintézkedéses elinduldsaval parhuzamosan jelentdsen csokkentek
az egészségligyre szant allamhaztartasi kiadasok. A 2006-os Konvergencia Program értelmében
az allamhaztartasi megtakaritasok jelentds része az egészségligyre harult. Az Eurostat adatai
szerint az egészségiigyre forditott magyar GDP-aranyos allamhaztartasi kiadasok a 2006-0s 5,6
szazalékrol 2008-ra 4,9 szazalékra csokkentek. Ennél alacsonyabb mutatoval az EU-ban csak
Bulgaria (4,5%), Ciprus (3%), Lettorszag (4,6%), Luxemburg (4,7%) ¢és Romania (3,2%)
rendelkezett.

Az OECD adatai szerint 2006-2007-ben 10,3; 2007-2008-ban 2,2; 2008-2009-ben pedig
tovabbi 5,3 szazalékkal csokkent az egészségiligyi kozkiadasok redlértéke. Az Osszes
egészségligyi kiadason beliil a kdzkiadasok aranya a 2006-os 69,8 szazalékrol 2008-ra 67,1
szazalékra csokkent, hogy azutan 2010-re 64,8 szazalékra mérséklédjon tovabb. Ezekhez
hasonldan alacsony arannyal az europai OECD-tagok kozott csak Gorogorszag (2008: 59,9%;
2010: 59,4%), Portugalia (2008: 65,3%; 2010: 65,8%) és Szlovakia (2008: 67,8%; 2010: 64,5%
rendelkezett).

Nem bizonyithatd, de nem is elképzelhetetlen, hogy a reform megtervez6i és végrehajtoi
szdmara az egészségiigyi koltségvetés csokkentése — aminek dontd részét persze nem a korhazi
ellatorendszerre, hanem a gyogyszertdmogatasokra szant kiadasok csokkentése jelentette —
inkabb elényosnek, mint hatranyosnak tlint. A rosszabb anyagi helyzetii intézmények ugyanis
kisebb ellenallast tudtak kifejteni, mivel nétt a kormannyal szembeni kiszolgéltatottsaguk,
mikozben erdfeszitéseiket a napi tulélésre kellett dsszpontositaniuk. Ez 6sszhangban all az
irodalomnak azzal a megfigyelésével, hogy a stabilizacios kényszerhelyzetekben kdnnyebb

szerkezeti valtoztatasokat végrehajtani (Rodrik 1996).
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Ugyanakkor az allami egészségligyi kiadasok csOkkenése ¢és az intézményrendszer
destabilizacidja a kdzvélemény szemében kompromittalta az egészségiigyi reformot, €s a tobb-
biztositds modell koriili — a kormdnykoalicion beliil is zajlé — vitdkkal egyiitt az
atgondolatlansag és feleldtlenség képét erdsitette. Raadasul a reformfolyamatot — és azon beliil
kiilonosen az egészségbiztositas reformjat — teljes szakmai és politikai konszenzushidny dvezte.
Tiltakoztak ellene az érintett 6nkormanyzatok, korhazak és szakmai érdekképviseletek. Az
intézményesen gyengiteni szant orvosi kamara latvanyos és folyamatos ellenallast fejtett ki.
Ekozben a 2006 masodik felében megindulod allamhaztartasi stabilizacid komoly tarsadalmi
aldozatokat kovetelt: 2007-ben az 1995-6shoz hasonldé mértékii realjovedelem-csokkenésre

kerilt sor.

Ebben a helyzetben keriilt sor a 2008. marcius 9-i népszavazasra, ahol a vizitdij, a korhazi
napidij és a felsdoktatési tandij eltorlésérdl foglalhattak allast a valasztok. A népszavazas a
vartal magasabb, 50,5 szazalékos részvétel mellett egyértelmiien elutasitotta mindharom téritési
format. A korhazi napidij esetében 84,1; a vizitdijéban 82,2; a tandijéban 82,2 szazalék volt az
eltorlésre szavazok aranya. Ez 3,3-3,4 milli6 szavazatot jelent, ami tobb, mint amennyit az 1990
utani magyar demokrécia torténetében valaha egyetlen part vagy egy kormanykoalicié partjai

0sszesen szereztek.

A baloldali-liberalis koalicio tehat megrendit6 erejii vereséget szenvedett a népszavazason, ami
addigi  politikdjanak gyokeres feliilvizsgalatara kényszeritette a korméanyfét. A
reformpolitikédval valdé szimbolikus szakitds és a szabaddemokrata egészségiigyi miniszter
menesztése utdn a liberdlisok kiléptek a kormdanykoaliciobol. A  tobb-pénztaras
egeészségbiztositasi modellt a parlament néhany honappal késébb visszavonta. A reform mind
szimbolikus, mind praktikus értelemben sulyos politikai vereséget szenvedett tehat, noha az
ellatorendszer atalakitasanak szamos eleme fennmaradt. A szakmai érdekképviseleti
szervezetek szamara sokkal elfogadhatobb, nem-politikus hatteri 0j egészségiigyi miniszter a
ciklus hatralévé részében igyekezett kompromisszumos politikat folytatni, €s tartozkodott a

tovabbi szerkezeti valtoztatasoktol.
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1.4, Osszegzés: A reformkudarc anatdmidja

A kilencvenes évek atalakuldsi minta-orszdganak szamitd6 Magyarorszag a kétezres években
egyre romld atalakulasi teljesitményt nyujtott. Az els6 poszt-szocialista évtized reformsikereit
latvanyos reformkudarcok kovették. Mi volt a kudarcok oka? Elhibazottak voltak a reformok,
vagy a bevezetésiik és alkalmazasuk volt helytelen? Netan a kezdetben befogaddé magyar

gazdasagi-tarsadalmi kozeg valt idovel elutasitova a reformokkal szemben?

A piacgazdasagot megalapozd reformok Magyarorszagon gyorsabbak és mélyrehatobbak
voltak, mint a kdrnyezé poszt-szocialista orszagokban. A bennfentesek tulajdonszerzését
korlatozé nagyvallalati privatizacioval egylitt ez volt a kilencvenes évek kiugr6 magyar
reformteljesitményének alapja. Mindebben meghatarozé szerepet jatszott a mindenkori
kormany és a mogotte allo parlamenti tobbség autoritisa: Magyarorszadg valosziniileg az
egyetlen orszag a térségben, ahol a kormanyzé tobbség 1990 6ta mindig kitdltdtte a teljes
parlamenti ciklus adta mandatumot. A végrehajtd hatalom tulstlyaval jellemzett, a kormannyal
szembeni intézményes politikai ellenstlyokat nélkiil6z6 politikai szerkezet jol vizsgazott a
piaci reformok bevezetése terén, de a kilencvenes évek reformsikerei kozepette is
megmutatkoztak a magyar atalakulds gyengéi: a foglalkoztatas szintje joval a regiondlis atlag
ala siillyedt, a kdzszolgaltatasok atalakitasa koriil pedig minimalis politikai konszenzus sem

alakult ki.

A privatizacio és a vallalati szektor atalakulasa a termelékenység és a versenyképesség mutatoi
alapjan sikeresnek bizonyult, ahogy a nyugdijreform is elnyerte a biztositottak tulnyomo
tobbségének tdmogatasat. A reformok tarsadalmi és politikai fenntarthatésaga mégis kérdéses
maradt: a munkapiaci visszailleszkedésre képtelen tomegek preferenciai populista iranyba
toltdk a gazdasagpolitikat (Sachs 1989, Dornbush—Edwards 1989), a nyugdijreform
paramétereit pedig a bevezetését kovetd kevesebb, mint egy éven beliil feliilvizsgalta az 1998-

ban megvalasztott 0 parlamenti tobbség (Simonovits 2008).

Mindez visszavezet a kelet-kdzép-eurdpai Osszevetésben intézményesen kirivoan erésnek
szamitd tobbségi kormanyzati felhatalmazds problémdjahoz: a kormannyal szembeni
intézményes politikai ellenstilyok hidnyadban gyengék maradtak azok a visszacsatoldsi
mechanizmusok, amelyek feladata lett volna a tagolt tarsadalmi érdekek becsatornazasa a
kozpolitika-alkotasba. Az erdforrasokkal rosszul ellatott tarsadalmi csoportok politikailag
inaktivak maradtak, a tarsadalom jo része a Kadar-rendszerben -elsajatitott viselkedési

68



mintazatokat reprodukalva csak elszenvedte, de nem befolyasolta aktivan a politikai

dontéshozatalt (Greskovits 1998).

A legitimacios deficitet és az abbdl fakado politikai destabilizacid-veszélyt a kormanyok —
megint csak a Kadar-kori beidegz6déseknek megfeleléen — a gazdasag teljesitOképességét
meghalado joléti transzferekkel enyhitették. A tarsadalom gazdasagilag inaktiv része a tartos,
hosszi tdvi gazdasagi fejlodés helyett a transzferjuttatasok rovidtdva novelésében valt
érdekelté. A tarsadalmilag alulintegralt gazdasagi atalakulas igy a fejlodd orszdgok —
mindenckel6tt Latin-Amerika — torténetébdl ismert fejlodés-gazdasagtani csapdaval: a

populizmus veszélyével szembesiilt (Sachs 1989, Dornbush—Edwards 1989).

A vallalati szektor atalakuldsadnak esetében a problémat a technoldgia-intenziv ndvekedési
modell alacsony munkaerdigénye ¢és a szakképzetlen munkaerd iranti szerény kereslet
jelentette. A vallalati koltségvetési korlat gyors megkeményedése nem nyujtott lehetdséget sem
a vallalati sem a munkavallaloi alkalmazkodasra. Ellentétben a cseh és szlovak példaval, ahol
a foglalkoztatas fenntartdsat a privatizacid utdn is allami tdmogatasok és kedvezményes
bankhitelek (Drahokoupil 2008) valamint laza cs6dszabalyok (Kornai 2000) szolgaltak, a

magyar atalakulds soran a foglalkoztatottak mintegy 6tdde tartdsan kikeriilt a munkapiacrol.

Noha a nyugdijreform kifejezetten népszeri volt a munkavallalok korében, és néhany éven
beliil mintegy 2 millidan csatlakoztak a kotelez6 maganpénztarakhoz, a politikai konszenzus-
hiany aldasta a rendszer kiszamithatosagat ¢s a valsaghelyzetekkel szembeni ellenallo-
képességét. A reform megalkotdsakor, 1996-1997-ben a balkdzép koalicid kétharmados
parlamenti tobbséggel rendelkezett. Nagy volt a kisértés a nyugdijrendszer gyors és atfogd
atalakitdsara, ami €élvezte a lakossag jelentds részének egyetértését ¢s megfelelt a Vilagbank
altal meghatarozott szakmai elvarasoknak. A reform a népszeriitlen Bokros-csomag utan alig
egy évvel politikailag vonzo, gazdasagpolitikailag pedig a piaci viszonyok kiterjesztésének
iranyadba mutatd 1épésnek szamitott. Ugyanakkor a vezetd baloldali kormanypart, valamint
szakszervezeti szovetségesei €s az altaluk ellendrzott tarsadalombiztositasi onkormanyzatok
szdmara fontos volt, hogy az ) magéan-nyugdijpénztirak ne profitérdekeltségi alapon,
magantulajdonosi forméban jojjenek 1étre. A formalisan a tagok 4ltal birtokolt maganpénztarak
menedzsmentje felett viszont a gyakorlatban sokszor senki nem gyakorolt effektiv tulajdonosi

kontrolt.
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Ellenzéki tamogatas hidanyadban a magan-nyugdijpénztari rendszer politikailag kezdettdl fogva
instabil volt, a menedzsment feletti tulajdonosi ellendrzés hidnya pedig hozzajarult a magas
mikodési koltségekhez és alacsony redlhozamokhoz. A lengyel nyugdijreformmal ellentétben
a harompilléri magyar nyugdijrendszer csak az egyik politikai oldal tdmogatasat élvezte

(Orenstein 2000), ami dont6 szerepet jatszott a reform 2010 utani visszavonasaban.

A hanyatlas a 2002-es valasztasokat megel6z6 politikai igéretversennyel vette kezdetét, ami
populista palyara helyezte a gazdasagpolitika-alkotast. Ismét emelkedni kezdett a 2001-ig
csokkend allamadossag, és megindult a haztartasok eladosodasa. Ez gyors ilitemben szamolta
fel a vallalati szektor atfogo reformja és a privatizacié soran elért versenyel6nyt, és az évtized

kozepét6l romlani kezdtek Magyarorszag relativ pozicioi a kelet-kozép-europai térséghen.

A 2006-ig halogatott koltségvetési kiigazitas gazdasagi, tarsadalmi és politikai koltségeit
nagyszabasu reformprogrammal igyekezett ellenstlyozni a korméany. A politikailag kevésbé
hangstlyos reformok — az adobeszedés hatékonysaganak javitdsa, a nyugdijrendszer
fenntarthat6sagat noveld parametrikus valtoztatasok és a kozigazgatas hatékonysagat emeld
intézkedések — jelent6s része sikeres volt, és segitett fenntarthatdo palyara helyezni az
allamadossagot. A politikailag leghangstlyosabb reformcsomag, az egészségligyi rendszer

atalakitasa azonban kudarcba fulladt.

A tarsadalombiztositasnak a nyugdijrendszer melletti masik agat jelentd egészségiigy reformjat
az 1997-1998-as hagyomanyt kovetve ismét politikai konszenzus nélkil igyekezett
végrehajtani a kormany. A helyzet azonban két szempontbdl is nehezebb volt az egy évtizeddel
korabbinal: egyrészt ezuttal a szakmai szervezetek, érdekképviseletek szinte egydntetiien
elutasitottak a kormény elképzeléseit (Sinkd 2009). Masrészt — ettdl nem fiiggetleniil — a
kormanypartok sem értettek egyet az alapkérdések jo részében. A legfontosabb vitapontot a
2006-0s kormanyprogramban megvizsgalando kérdésként szerepld biztositasi reform jelentette.
A koalicios partok kozti kompromisszum eredményeképp végiil 2008 elején megsziiletett,
kizarolag allami tobbségli biztositasi intézetekbdl 4allo tobb-pénztaras modell kevéssé
emlékeztetett az eredeti liberalis reformkoncepciora. A reformpolitika feletti népitéletként
értelmezett 2008. marciusi népszavazas azonban ezt is levette a napirendrdl, mivel a koalicié

felbomlasat kovetden a parlament visszavonta a biztositasi torvényt.

Milyen tanulsagok vonhatoak le a 2006-2008 kozotti, koltségvetési szempontbdl eredményes,

politikailag azonban a kormany szamara stlyos bukast hozo reformfolyamatbol? A torténtek
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igazolni latszanak Rodrik (1993, 1996) megfigyelését, miszerint a stabilizacid €s a reformok
halogatdsa soran felhalmozddo tarsadalmi, gazdasagi és politikai koltségeket a végiil
megvalosuld reformok gyakran nem kompenzéljdk. Az ilyenkor gyakori ,,reform-tallovés”
olyan intézkedéseket is magaban foglal, amelyekre a stabilizacidhoz nincs sziikség, tarsadalmi
¢s gazdasagi elfogadottsaguk azonban alacsony. Az eredmény a politikai konfliktusok
kiélezddése és olyan populista politikai reakciok kivaltasa, amelyek gyakran elsoprik az egész
reformfolyamatot, hogy azutan egy késobbi id6pontban — tobbnyire valamilyen intézményi

valsag kovetkezményeként — Gijrainduljon a halogatas—reformtallovés—populizmus ciklus.

A reformkudarc okaként az ellenérdekelt tarsadalmi szereplék populista mozgdsitasa
(Dornbusch—Edwards 1989, Sachs 1989) ¢s a reformellenes kiilonérdekek feliilkerekedése
(Gelbach—Malesky 2010) azonosithatd. Ameddig a demokratikus politikai viszonyok
fennallnak, a tarsadalmi tadmogatds kritikus szintjének megteremtése és a kiillonérdekek
érvényesiilését korlatoz6d vétoszereploknek a  kozpolitika-alkotdsi folyamatba vald
becsatornazasa javithatja a reformok esélyeit. A végrehajt6 hatalom intézményes erdsitése és a
befolyasanak utjaban allo politikai korlatok lebontasa a rovidtava hatékonysagi elényok dacara
nem igér megoldast: nem képes ugyanis kezelni a reformok tarsadalmi koltségeinek
méltanytalan eloszlasabol, az informdcios asszimetridkbol és a reformok eredményével

kapcsolatos bizonytalansagabol fakado nehézségeket.
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IV. Alacsony munkapiaci aktivitas és kiterjedt joléti transzferek

[V.1. Bevezetés

A magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas egyik szembetlind sajatossaga regionalis
Osszevetésben az atmenet els négy parlamenti ciklusat jellemz0 laza koltségvetési politika €s
a koltségvetési stabilizacios kényszer ciklikus visszatérése. A valasztasokat megeldzo fiskalis
kiengedést az allamadossag megujitasahoz elengedhetetlen megszoritas koveti, hogy a
valasztasokhoz kozeledve ismét a lazitas valjon jellemzové. Ez a ciklikussag ugyan bizonyos
mértékig a nyugat-eurdpai és észak-amerikai orszagokban is megfigyelhetd, magyar mértéke
azonban még az e téren jelentdsen rosszabbul teljesitd dél- €és kelet-europai orszagok kozt is
kirivé (Gyorfty 2010, 2007, 2005a). Emellett Magyarorszag a kiils eladdsodottsag terén is
»Cllovasnak” szamit a térségben, amihez a kétezres évek elsd felétdl kezdddden nemcsak a
novekvo kiilsé allami eladosodas, hanem a vallalati szektor és — elsdsorban a deviza alapa
jelzaloghitelezésen keresztiil — a lakossag devizaban vald eladosodasa is hozzajarult. Mindez
rendkiviil magas, 1998-2008 kozott GDP-aranyosan 6-8 szazalékos folyd fizetésimérleg-
hidnnyal parosult. A magas allamhaztartasi hiany, magas folyo fizetésimérleg-deficit, névekvo
allamadoéssag €és novekvo kiilsd eladdsodottsdg egyiittese az egyensulyi gazdasagpolitikai
célokat a rovidtdva politikai megfontolasok mogé sorold, populista gazdasagpolitika

korvonalait rajzolja Ki.

A gazdasagpolitikai populizmus id6ével politikai destabilizalodashoz vezet. A politikai
tamogatasért cserébe joléti transzfereket nyujtd populizmus a jaradékosok — tobbnyire mar csak
demografiai okokbol is — ndvekvd szdma és jogosultsagaik intézményesiilése miatt tartdsan
magas Ujraelosztasi ratat €s ennek megfeleléen magas adoterhelést okoz. A tdmogatiasok
kényszerli visszafogédsa elkeriilhetetlenné teszi a kormanyz6 politikai erdk tarsadalmi
tdmogatottsagadnak gyengiilését, ami gyors &s radikalis koltségvetési stabilizacid esetén dramai
mértékil lehet. Ha a megrendiilt politikai helyzetli korméany egy negativ kiilsé gazdasagi sokk
miatt tovabbi koltségvetési stabilizaciora kényszeriil, a politikai kovetkezmények még

katasztrofalisabba valhatnak.
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Lényegében ez tortént 2006-2010 kozoétt Magyarorszagon, amikor a kormanyzé baloldal
tarsadalmi tamogatottsdga négy ¢év alatt kevesebb, mint a felére zsugorodott. Ezzel
felszamolodott a magyar politikai életet a kilencvenes évek masodik felétdl jellemzo
hozzavetdleges egyensuly a bal- és a jobboldal k6zott, €s 2010-ben kormanyra keriil jobboldal

szamara megnyilt az Gt a politikai és gazdasagi intézményrendszer gyokeres atalakitasahoz.

Mi tette a magyar tarsadalmat befogadova az 1990 utani politikai-tarsadalmi berendezkedés
feliilvizsgalataval szemben? Miért épp a sokaig politikailag stabil és gazdasagilag sikeres
atmeneti orszagnak szamitd6 Magyarorszagon keriilt sor ,,az atmenet két zavaros évtizedének”

meghaladasara tett kisérletre?3®

A kérdés kimeritd0 megvalaszolasa talmutat ennek a
dolgozatnak a keretein, két tényez6 szerepét azonban érdemes kiemelni. Az egyik a masodik
fejezetben targyalt fenntarthatatlan koltségvetési politika, aminek konszolidacios szakaszai
mindig jelentds tarsadalmi 4ldozatokat koveteltek. Es amikor ezeket az aldozatokat tovabb
novelték a 2008-ban kitort globalis pénziigyi valsag hatdsai, akkor a magyar tarsadalom altal
elszenvedett fogyasztas- és realjovedelem-csokkenés mértéke a kilencvenes évek elején
tapasztaltakkal valt 6sszevethet6vé. Az akkori 15-20 szazalékpontos csokkenés helyett ugyan
most ,,csak” 10-15 szazalékpont volt a visszaesés mértéke, am ezt egy sokkal rosszabb
lelkiallapott, a jovObe vetett bizalommal sokkal kevésbé rendelkezd tarsadalom élte at. Ez
Osszefligg a magyar atmenet egyik legfontosabb sajatossagdval, a regiondlis és unids

Osszevetésben is rendkiviil alacsony magyar foglalkoztatdsi rataval, ami az atalakulasi kudarc

masik, ebben a fejezetben targyalandé dsszetevdje.

Fontos hangsulyozni, hogy az alacsony szintli foglalkoztatds nemcsak az allami transzferekre
utalt — vagyis az allami szocialis transzferek alakulasanak teljes mértékben kiszolgaltatott —
népesség erOforras-vesztése miatt élezi ki a tarsadalmi fesziiltségeket a koltségvetési
konszolidacios idészakokban. A sziikds eréforrasokért folytatott kiizdelem esetenként stilyos
tarsadalmi elditéletekkel parosul, amelyek az egyre rosszabb helyzetbe keriild, elszegényedd
inaktiv csoportok koriili devianciak fényében igazolhatonak tiinnek, és politikai mozgdsitasra

adnak alkalmat.

tarsadalompolitikai gyakorlatok egy ilyen helyzetben tamogatasukat veszthetik, ¢s megnéhet

38 A XXI. szazad elso6 évtizedének végén, negyvenhat év megszallas, diktatira és az dtmenet két zavaros
évtizede utdn Magyarorszag visszaszerezte az onrendelkezés jogat és képességét.” Az Orszaggytilés 1/2010. (VI.
16.) OGY politikai nyilatkozata a nemzeti egytittmikodésrol.
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az igény egy rendparti tarsadalompolitikai fordulatra. Ez a populista gazdasagpolitika
talajvesztésének Latin-Amerikabol jol ismert jelensége, amit szinte mindig tekintélyelvii
politikai fordulat, restriktiv szocidlpolitikai gyakorlat és (ultra)konzervativ fiskalis politikai
kurzus kovet. A kormanyzast 2010-ben atvevo jobboldal ehhez nagyon hasonl6 utat kovetett:
visszametszette a szegényebb tarsadalmi csoportoknak juttatott transzfereket, ndvelte a
legalacsonyabb jovedelmek adoterhét és szigoritotta a tomeges kdzfoglalkoztatasi programok
feltételrendszerét (Lakner 2012). Igaz, a magasabb jovedelmii csoportok ekdzben hatalmas
adocsokkentésben részesiiltek, ¢és a folyd koltségvetési kiadasok egy részét a
magannyugdijpénztari rendszerben felhalmozott hosszu tavi megtakaritasok fedezték — azaz
1j, a korabbinal is kevésbé fenntarthatd koltségvetési expanzidra kertilt sor, ami a 2010 utani
politikai kurzus vegyes, tekintélyelvii-populista jellegére utal. A szegényebbtdl a gazdagabb
tarsadalmi csoportok felé torténd jovedelematcsoportositds populista politikai eszkdzokkel
torténd megvaldsitasa szintén illeszkedik a latin-amerikai hagyoméanyba, ami a kilencvenes
¢vekben sikerrel egyeztette 0ssze a washingtoni konszenzus jegyében fogant liberalizacids és
privatizacios politikékat a tomegrészvételen €s az egyszemélyi politikai vezetok szinte korlatlan

hatalman alapul6 populizmussal (Weyland 1998, 2002).

IV.2. Fogalmi tisztazas: a latin-amerikai populista gazdasagpolitikai hagyomany

A populizmus a huszadik szdzadi latin-amerikai politikai fejlodés egyik meghataroz6 tradicidja.
Eredetileg kifejezetten baloldali, demokratikus mozgalomnak szamitott, ami a varosi
proletariatus, ipari és kereskedelmi polgarsag €s az értelmiségi csoportok érdekeit képviselte a
hagyomanyos vidéki nagybirtokos csoportokkal szemben. A populistdk a dontden a helyi
piacokra termeld ipari és szolgaltatasi dgazatok érdekeit védelmezték az exportra termeld
mezOgazdasaggal szemben, ¢és ennek megfeleléen hivei voltak a piacvédelmi célu
vamhataroknak. Harcoltak az altalanos, titkos valasztdjogért, €s tdmogattak a munkavallal6i
jogok erdsitését. Elsé gydzelmeiket a sokdig legfejlettebbnek szamité dél-amerikai orszagban,
Argentinaban arattak, ahol 1912-ben vezették be a férfiak altalanos valasztojogat, 1916-ban

pedig a populista Radikalis Part megnyerte az elndkvalasztast (Horowicz, 2012).
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A populista mozgalmak és vezetéik a szinte valamennyi latin-amerikai orszag politika-
torténetében vezetd szerepet jatszottak. Tobbnyire egyfajta baloldali-tekintélyelvii politikat
képviseltek, ami szemben 4allt a marxista alapon politizdld6 munkaspartokkal és
szakszervezetekkel, és korporativ keretek kozt igyekezett 1jjaszervezni a politikai

intézményrendszert (Connif 2012).

Ezt a korporativ, gyakran tekintélyelvii, baloldali politikat tipikusan jelentds koltségvetési
expanzid, ar- és bérszabalyozas €s a hazai valuta redlarfolyamanak felértékelddése jellemzi. Ez
a ,,disztributiv populizmus” (Kaufman-Stallings 1991) t6bbnyire romlé egyensulyi mutatokat
—novekvo folyo fizetési mérleg- és koltségvetési hianyt, kiilsé eladdsodast €s gyorsuld inflaciot

— okoz.

Sachs (1989) és Dornbusch—Edwards (1989) latin-amerikai orszagok példain mutatjak be a
gazdasagpolitikai populizmus jellemzdvé valasat lehetévé tevd politikai dinamikakat, valamint
az ilyen gazdasagpolitikak tipikus fejlédési palydjat és makrogazdasagi kovetkezményeit.
Elemzéseik Argentina (1946-1949), Brazilia (1985-1988), Peru (1985-1988) és Chile (1971-
1973) példaira tamaszkodnak. F¢ allitasuk az, hogy a populista gazdasagpolitika valamennyi
esetben nagyjabol hasonld politikai és gazdasagi dinamikak kozt alakul ki, hasonl6 palyat fut

be és hasonlo politikai és gazdasagi kovetkezményekkel jar.

A populista gazdasagpolitikat Latin-Amerikaban tobbnyire — de nem mindig — baloldali
kormanyok vezetik be, az urbanus munkasrétegek és az ipari exportoérok érdekeire hivatkozva,
az 6 tamogatasukkal. Az 0j gazdasagpolitika eleinte sikeresnek tlinik, mivel a kormanyzati
0sztonzés kovetkeztében eldallo tobblet-kereslet a hazai termelés felfutdsat, a munkanélkiiliség
csokkenését, a redlbérek emelkedését és a gazdasagi novekedés gyorsuldsat eredményezi. A
masodik-harmadik évtél azonban megjelennek az egyensulyromlas negativ kovetkezményei: a
megemelkedd koltségvetési kiadasok és a hazai termeldk érdekeit védelmezd protekcionizmus
rontjak a koltségvetési és a killgazdasdgi egyenstlyt, ami inflacidval és a hazai valuta
realfelértékelddésével parosul. A kormany halogatja a valuta leértékelését, a toketulajdonosok
megkezdik a megtakaritasaik kimenekitését, esetenként aruhiany alakul ki és elszakadnak
egymastol a hivatalos és a feketepiaci valutadrfolyamok. Az életkoriilmények romlaséara
tiltakozassal valaszolnak a populista politika addigi kedvezményezettjei, akik a gyorsuld
inflacié és a hazai valuta végiil kénytelen-kelletlen bekovetkezd leértékelése kovetkeztében
tipikusan nagyobb realbérveszteséget szenvednek el, mint amekkora a megel6z6 évek

realbérnyeresége volt. A politikai helyzet gyakran kezelhetetlenné valik, a kézvéleményben nd
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az autoritds iranti igény, amire gyakran katonai puccsok forméjaban érkezik meg a valasz. A
populista kormanyok bukdsat kovetden tobbnyire akkor is autoriter irdnyban moédosul a
politikai rendszer jellege, ha a hadsereg nem veszi at a hatalmat (mint példaul Fujimori 1990-

es perui valasztasi gydzelme utan).

A gazdasagpolitikai populizmus iranti széleskori tarsadalmi igényt Sachs szerint elsdsorban a
rendkiviili jovedelemkiilonbségek magyarazzak Latin-Amerikaban. Amig a sokkal kisebb
jovedelemkiilonbségekkel jellemzett azsiai — vagy akar kelet-eurdpai — orszagokat tipikusan
fenntarthato, tobbé-kevésbé egyensulybrz6 gazdasagpolitikak jellemzik a hetvenes-nyolcvanas
¢években, addig a dél-amerikai orszagokban szinte menetrendszeriiek a gazdasagot szétzilald
populista gazdasagpolitikai ciklusok, amelyek gyakran az adossagszolgalat felfiiggesztésében
kulmindlnak. gy Sachsnal a szuverén addssig szolgalatanak felfiiggesztése jelenti a fiiggd
valtozot, amit kozvetleniil a populista gazdasagpolitika kovetkeztében eldalld szélsdséges
mértékll egyensulyhidny, kozvetve — és végsd soron — azonban a tarsadalmi egyenlétlenségek

magyaraznak.

Sachs — Dornbuschhoz és Edwardshoz hasonléan — hangsulyozza, hogy célja nem az ortodox
gazdasagpolitika ideoldgiai-tudoményos tdmogatésa, és a populista gazdasagpolitika mogott
meghtzdodo tarsadalmi megfontolasokat jelentds részt maga is osztja. Ez azonban nem valtoztat
azon, hogy a populista gazdasagpolitikak hossza tavon fenntarthatatlanok. A populista
kormanyokra nagy tarsadalmi nyomas nehezedik, és az dket tdmogatd valasztoi csoportok és
politikai er6k a koltségvetési Ujraclosztds ndvelésében ¢és a gazdasdg kormanyzati

stimulalasaban érdekeltek.

Hogyan lehetséges, hogy a populista kormanyok nem latjak, hogy a belsd és kiilsé gazdasagi
egyensuly végzetes megbontéasaval a vesztiikbe rohannak? — kérdezi Sachs. Egyrészt tigy, hogy
a rovidtava politikai hasznok gyakran megnehezitik a hossza tava veszélyek felismerését.
Masrészt igy, hogy az éppen hivatalban 1évé korményok mindig talalnak okot a reményre, hogy
az 0 esetiikben nem érvényesiil majd az el6ttiik jard populista kormanyok politikai végzetét
okozo mechanizmus — valaszolja. (A kamatok csokkennek majd, a vilaggazdasag fellendiil, a
gazdasag kinovi az allamadossagot, stb. stb.) De ha mindez masképp volna is, és a populista
gazdasagpolitikdk  végrehajtoi szembesiilnének  az  Aaltaluk  vallalt  feladat
megoldhatatlansagaval, nem biztos, hogy politikailag képesek volndnak a sziikséges
korrekciora. (Az egymast valtd brazil pénziigyminiszterek 1987-88-ban példaul pontosan

tisztaban voltak a helyzettel, de nem tudtak az igazukrdl meggy6zni az elndkat, akit viszont a
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kongresszus populista erdi tartottak nyomads alatt.) Mindez sem azt nem jelenti — hangstlyozza
Sachs —, hogy az extrém tarsadalmi egyenl6tlenségek, amelyekre a gazdasagpolitikai
populizmus vélaszt kinal, tarsadalmilag elfogadhatoak volnanak, sem pedig azt, hogy akar
kozgazdasagi, akar politikai megfontoldsokbdl tamogatni kellene a szocialis kérdés irant
érzéketlen, gyakran autoriter politikai irAnyultsaga ultra ortodox gazdasagpolitikak képvisel6it.
A két allaspont kdzott ugyanis igenis van kdzéput: a szocialis érzékenységnek nem feltétlentil

kell koltségvetési felelotlenséggel parosulnia — mondja Sachs.

Ehhez nagyon hasonlé normativ kdvetkeztetésre jut Dornbusch és Edwards is, amikor gy
fogalmaznak, hogy ,a kozponti kérdés tgy szol, hogy a populista gazdasagpolitikak
sziikségszeriien fenntarthatatlanok, vagy létezik olyan valtozatuk, amely megfeleléen
kivitelezve sikerre vezet.” Allaspontjuk szerint ez utobbi akkor képzelheté el, ha a (klasszikus
értelemben mar nem is annyira) populista kormanyzat még véletleniil sem vezet be devizapiaci
korlatozasokat, rovidre szabja a koltségvetési expanzi6 iddszakat és aztdn attér a hosszu tava
novekedést 6sztonzd, piacbarat politikakra. A legfontosabb ebbdl a szempontbdl — mondja
Dornbusch és Edwards — egy ,,extrém ortodox koltségvetési politika €s a szigort adobehajtas”.
Ha ez 1étrejon, egyaltalan nem sziikségszertli, hogy a populista korméanyok tjraelosztasi céljai
elérhetetlennek bizonyuljanak. Az ortodox koltségvetési politika azutan a kilencvenes évek
jobboldali populizmusaban kdszont vissza, ami Mexikdban és Argentinaban is sikerrel 6tvozte
az alkotmanyos korlatokat feszegetd, vezérelvli, centralizalt hatalomgyakorlast a piaci

iranyultsagu reformokkal (Gibson 1997).

IV.3. A joleti Ujraelosztas szerkezeti jellemzGi a rendszervaltas utani Magyarorszagon

Mit mondhatunk a fenntarthatatlan gazdasagpolitikai gyakorlatokkal azonositott populizmus
fogalmi keretrendszerében a magyar atalakulasi palyarol? Ahogyan azt a masodik fejezetben
bemutattam, a kelet-k6zép-eurdpai EU-tagorszagok koziil Magyarorszagot jellemezte a
leglazabb koltségvetési politika és a fiskalis egyenstlyi pozicid legerdteljesebb politikai
ciklikussaga a poszt-szocialista atmenet elsd két évtizedében. Noha a kiengedést mindig
megszoritas kovette, és a latin-amerikai orszagok gyakorlatdval ellentétben Magyarorszag a

nemzetkdzi tOkepiacon mindig fizetOképes maradt, a politikai horizont lerdvidiilése, a
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nyilvanvaldan nagyon magas politikai koltségek ellenére ujra és ujra napirendre keriilt politikai
célu osztogatas Osszevethetévé teszi a magyar gazdasagpolitikai gyakorlatot a latin-amerikai

populizmusbd6l ismert mintazattal.

A legfontosabb hasonlosdgot a hosszi tdvii ndvekedési és egyensulyi megfontolasoktol
fliggetlenitett gazdasagpolitika-alkotas jelenti. A parlamenti ciklusok els6 egy-két évét jellemzo
stabilizacids iddszakot kovetden a koltségvetés és a folyo fizetési mérleg egyensulya 1990-2006
kozott minden ciklus kozepétdl jelentds mértékben romlott. Annyira, hogy a folyamat
kozéptavon nyilvanvaloan fenntarthatatlan volt, és az egyenstlyromlast az éppen hivatalban
1év6 kormany is atmenetinek tekintette, nagyjabol ugy, ahogy a dél-amerikai populista
korméanyzatok gondolkoztak. Ugy gondoltak, ,,valami” majd kisegiti 6ket a bajbol: a gyorsuld
gazdasagi novekedés, a kilfoldi mikodotoke-befektetések, az EU-csatlakozéds, a
vilaggazdasagi fellendiilés, a szerkezeti reformoknak k&szonhetd hitelességi tobblet, vagy

egyszeriien a joszerencse.

Ugyanakkor a magyar ¢€s a tipikus latin-amerikai tarsadalom- és gazdasag-szerkezeti adottsagok
jelentdsen eltérnek. Szemben Latin-Amerikaval, Magyarorszagot nemzetkozi Gsszevetésben
szerény jovedelemegyenldtlenségek ¢és — fejlettségéhez képest — magas allami
jovedelemtranszferek jellemzik. A magyar gazdasagban nem jellemzd a latin-amerikaihoz
hasonl6 éles konfliktus a gazdasag hazai és nemzetkdzi piacra termeld szektorai kozott. Katonai
puccsok vagy az erdszakos hatalomatvétel mas variansai a rendszervaltas utani két évtizedben
nem voltak részei a politikai gyakorlatnak (igaz, a legtobb latin-amerikai orszag huszadik
szazadi torténelmében tobb demokratikus epizdd taldlhatd, mint Magyarorszagéban). Nem
utolsé sorban Magyarorszagon a nyugati iranyl intézményi integracié nyoman, az OECD-, a
NATO- ¢és az EU-csatlakozas kovetkeztében egy, a nyugat-eurdpaihoz hasonlithaté jogi,
allamigazgatasi és alkotmanyos intézményrendszer jott 1étre, amihez hasonldval a legtobb latin-

amerikai orszag nem rendelkezik.

Mi az a szerkezeti vonasa a magyar gazdasagnak €s tdrsadalomnak, ami mégis kedvezové tette
a feltételeket a populista gazdasagpolitikak szamara, nagyobb mértékben, mint mas kelet-
kozép-eurdpai orszagokban? Miért éppen Magyarorszag valt a Latin-Amerikabol ismert
populista gazdasagpolitika rabjava? Feltevésem szerint ez a sajatos magyar gazdasag- és

tarsadalomszerkezeti vonas a kivételesen alacsony foglalkoztatasi rata.
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IV.3.1. A magyar eset sajatossaga: az alacsony foglalkoztatdsi rata

A poszt-szocialista atalakulast meghatdroz6 magyar gazdasagpolitikai hagyomanynak, mint
arr6l a masodik fejezetben mar ugyancsak volt sz6, meghatarozd vonasa volt a tarsadalmi
konfliktusok keriilése €és a vesztesek kompenzalasa. A kilencvenes els6 felének Kelet-Kozép-
Eurdpajaban paratlanul gyors magyar intézményi atalakulas nagymértékben tdmaszkodott a
szocialis- és a tarsadalombiztositasi kiadasok terhére folyositott joléti transzferekre, amelyek

az inaktivva valo népesség tamogatasat szolgaltak.

A magyar atalakulds egyik legmeghatarozobb jegye, hogy a foglalkoztatasi rata 1990-1996
kozott 71-r6l 52,4 szazalékra csokkent a 15-64 éves korosztalyban.®® A nyugdijasok*® szama
ugyanekkor 2,587 milliérél 3,059 millidra nétt (majd 1999-ben 3,184 millio fénél tetdzott).*:
Az Oregségi és rokkantsagi jellegli jogosultakat is magaban foglal6 korhatar alatti nyugdijasok
szama 1990-1996 kozott 233 ezerrdl 418 ezerre nétt (majd 769 ezerrel 2009-ben érte el a

maximumat).*?

Természetesen nem mindenki keriilt inaktiv stdtuszba: a munkanélkiili ellatdsban és aktiv
eszkozokben részesililok szama az 1990-es 61 ezerrdl 1993-ra 771 ezerre nétt. (Ezutan 2002-
ben 427 ezerrel érte el a legalacsonyabb szintet, majd 2010-re 795 ezerre emelkedett.) Fontos
azonban megjegyezni, hogy a munkanélkiili ellatottak szdma a kezdeti dramai emelkedés utan
gyorsan csokkent, és a klasszikus pénzbeli munkanélkiili ellatds szerepét részben a szocialis
ellatas, részben kiilonféle aktiv ellatdsok — koztiik a kiilonbozd kozfoglalkoztatasi formak —
vették at. Ugyanakkor mindvégig jelentés volt a regisztralt, de tamogatasban nem részesiilé

munkanélkiiliek szama.

Toth (2009) szerint a kiterjedt joléti politikak az inaktivitds Osztonzésén keresztiil novelték az
allamfliggést. Mivel az inaktivak munkaerdpiaci Gjra-bekapcsolodasara csak a legritkdbb
esetben keriilt sor, magas ardnyuk a gazdasag- ¢és tarsadalompolitika-alkotas szédmara

meghatarozo tényez6vé valt, és nagymértékben befolyasolta az egész atalakulasi palyat.

39 Az 1997-ben ndvekedésnek indult rata 2006-2007-ben 57,3 szazalékon tetézott. 2009-2010-ben 55,4
szazalékra csokkent, majd a kdzfoglalkoztatasi programok expanzioja kovetkeztében 2012 juliusa és oktobere
kozott érte el uj lokalis cstuicsat, 58,2%-ot. Forras:
http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_evkozi/e_qlf034.html.

0 Pontosabban: ,,Nyugdijasok, jaradékosok, egyéb ellatisban részesiilok.”

41 Forras: http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_hosszu/h_fsp001.html

2 Forras: Fazekas—Scharle (2012, p. 292)

79



IV/1. tablazat. Munkanélkiili ellatasban ¢s aktiv eszkozokben részesiilok 1étszama (ezer £0)

Osszes
Szociali munkanél
S Regisztralt kiili
ellatasb | de nem ellatasban
Munka | an részesiil Egyéb és aktiv
nélkiili részesiil | tamogatas Atképz | Bértamoga | progra | Kozhasz | Kozeé | Kozfoglalkozt | eszkozben
ellatott i ban és tas m nu i} atott 6sszesen részesiilé
1990 43,0 19,0 0,0 61,0
1991 236,0 73,0 0,0 317,7
1992 431,0 27,0 150,0 27,0 8,0 21,0 18,0 18,0 701,0
1993 312,0 123,0 196,0 30,0 15,0 45,0 26,0 26,0 7711
1994 160,0 202,0 142,0 31,0 24,0 62,0 29,0 29,0 675,1
1995 151,0 193,0 109,0 20,0 11,0 65,0 22,0 22,0 596,8
1996 145,0 219,0 128,0 21,0 16,0 75,0 39,0 39,0 644,3
1997 134,0 194,0 122,0 25,0 30,0 96,0 39,0 39,0 638,9
1998 124,0 159,0 109,0 25,0 31,0 87,0 37,0 37,0 5715
1999 136,0 147,0 107,0 28,0 31,0 61,0 36,0 36,0 544,7
2000 117,0 140,0 107,0 25,0 28,0 74,0 27,0 27,0 516,2
2001 112,0 113,0 105,0 30,0 26,0 37,0 29,0 7,0 36,0 452,2
2002 105,0 108,0 115,0 24,0 21,0 33,0 22,0 12,0 34,0 426,8
2003 105,0 110,0 125,0 23,0 20,0 37,0 21,0 15,0 36,0 440,0
2004 117,0 118,0 132,0 13,0 17,0 29,0 17,0 17,0 34,0 4428
2005 126,0 128,0 140,0 15,0 21,0 31,0 22,0 17,0 39,0 481,6
2006 118,0 113,0 146,0 12,0 15,0 14,0 17,0 14,0 31,0 434,3
2007 128,0 133,0 152,0 15,0 23,0 7,0 19,0 15,0 34,0 477,0
2008 121,0 146,0 158,0 21,0 25,0 14,0 21,0 14,0 35,0 506,1
2009 203,0 152,0 215,0 14,0 18,0 54,0 7,0 60,0 67,0 790,5
2010 160,0 164,0 222,0 18,0 27,0 40,0 4,0 92,0 96,0 794,8

Forras: Fazekas—Scharle (2012), p. 290

A szocidlis transzferekbdl €16 inaktivak anyagi helyzetét és életkoriilményeit kdzvetleniil és
dontd mértékben hatarozza meg a koltségvetési politika. A piact koriilmények kozott
foglalkoztatott munkavallalokkal ellentétben nem, vagy csak kozvetve hatnak rajuk a
konjunkturalis folyamatok. Jovedelmiik realértékét természetesen befolyasolja az inflacio, a
nyugdijak és a kiilonféle szocidlis segélyek tobbsége azonban — éppen a kiszolgaltatottsag
mérséklése érdekében — részben vagy egészben az inflacioval indexalt mddon keriil
meghatarozasra. A viszonylag nagyvonalu, az atalakuldssal szembeni ellenérdekeltséget
semlegesiteni hivatott ellatdsok ezért nemcsak nagy koltségvetési terhet jelentenek, hanem
vonzova is teszik az inaktiv statuszokat. Mindezek kovetkeztében a magyar atalakulas egy nagy
tomegli, (legédlis) munkajovedelemmel nem rendelkezd, de nagyon erds politikai

érdekérvényesitési képességgel bird tarsadalmi csoport pozicioit konszolidalta.*®

43 Mikdzben a demografiai fliggdségi rata (a nem munkaképes kortaknak a munkaképes kortiakhoz viszonyitott
aranya) az 1990-es 0,51-r61 1996-ra 0,48-ra, 2000-re 0,47-re, 2008-ra pedig 0,45-ra csokkent, addig a gazdasagi
fliggdségi rata (a nem dolgozoknak a foglalkoztatottakhoz viszonyitott aranya) az 1990-es 1,13-r6l 1996-ra 1,83-
ra n6tt, majd 2000-re 1,66-ra, 2006-ra pedig 1,56-ra csokkent. 2010-re a foglalkoztatasi helyzet romlasaval
értéke ismét 1,65-re emelkedett (Fazekas—Scharle 2012, p. 283).
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Mivel jovedelmiik talnyomo6 része allami transzferekbdl szarmazik, az inaktivak
érdekképviseletét konnyli politikailag instrumentalizalni: jolétiiket gyakorlatilag egyetlen
tényez0d, a folyo transzferek (real)értéke hatdrozza meg. (Ezzel szemben gazdasagilag aktiv
csoportok esetében nyilvanvaloan fontos — adott esetben a transzfereknél fontosabb — szerepet

jatszanak a konjunkturalis folyamatokat hosszabb tavon meghataroz6 tényezok és a kamatok.)

A nagyszamu, politikailag befolydsos inaktiv jelenléte kiadasi nyomds ald helyezi az
allamhaztartast, és szembedllitja a rovidtavla politikai racionalitidst a kdzép és hosszu tavu
gazdasagi racionalitdssal. Ennek szamos latvanyos példajat taldljuk a magyar atalakulés-
torténetben, koztiik az 1998-as valasztas elott a 65 éven feliiliecknek adott ingyenes utazasi
lehetdséget, a 2001-2002-ben nyujtott, a torvényes indexaldsi formulabol kovetkezénél

nagyobb mértékli nyugdijemelést, vagy a 2002-2006 kozott bevezetett 13. havi nyugdijat.

A nyugdijkiaddsok alakuldsa 1991-2007 kozott erés politikai ciklikussagot mutatott.** A
nyugdijasok a 2002-2006 kozti fiskalis expanzid legnagyobb nyertesi kozé tartoztak: A
baloldali-liberalis kormany visszaallitotta a korabbi, a nyugdijasok szamara el6nydsebb
indexalasi szabalyt, kifizette az el6z6 jobboldali kormany altal bevezetett és a régi-uj szamitasi
mod kozti nyugdij-kiilonbség egy nyugdijasra esd 19 ezer forintos értékét, négy év alatt
fokozatosan bevezette a 13. havi nyugdijat, méltanyossagi nyugdijemelést hajtottak végre, €s
novelte az 6zvegyi nyugdijak értékét. Mindezek kovetkeztében 2002-2006 kozott az évi rendes

nyugdijemelésen feliil 15 sz4zalék tobbletnyugdij-emelésre keriilt sor.

A populista gazdasagpolitika persze nem csak ¢€s kizarolag az inaktivak politikai timogatasanak
biztositasara iranyult: a koltségvetési kiadasokat az allami alkalmazottak bérezésén és az allami
beruhdzasokon keresztiil is lehet politikailag haszndlni, €és a rendszervaltast kovetd
évtizedekben ezek is erGs politikai ciklikussagot mutatnak (Tarki és Kopint-Tarki 2009, p. 12).
Nyugdijasbol azonban mintegy négyszer annyi van Magyarorszagon, mint allami
alkalmazottbol: a harommillié nyugdijas soraibol keriil ki az aktiv valasztok fele-harmada.
Megnyerésiik nélkiil egyetlen kormanynak sem volt r4 esélye, hogy elfogadtassa intézkedéseit

crcr

(Kornai 2011).

4 A valasztasok utani els6 és masodik évben az ellatdsok novekedési iiteme mindig visszaesik; az 1998 el6tti
két ciklusban, ezekben az években kifejezetten csokkennek a realnyugdijak. A valasztas el6tti évben viszont a
ndvekedési litem mindig meghaladja az el6z6 évit, a valasztasi években pedig még nagyobb mértékii a
novekedés. Ez alol csak a 2006-os év kivétel: ekkor, bar tovabb néttek a nyugdijak, nem olyan mértékben, mint a
megel6z6 évben” (Tarki és Kopint-Tarki 2009, p. 12).
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IV.3.2. Kisérlet az aktivitasi rdta emelésére: a tomeges kozfoglalkoztatasi programok
bevezetése (2008-2010)

A 2006-ban megkezdett koltségvetési stabilizacid kontextusaban, a gazdasagi novekedés
visszaesése €s a fogyasztas ¢és a redljovedelmek csokkenése idején ki¢lezddtek a munkaképes
koru inaktiv tarsadalmi csoportok helyzete koriili konfliktusok. A tobbségi tarsadalom egyre
tobb ellenérzéssel viseltetett a hatranyos helyzeta kistelepiilések gyakran roma nemzetiségii
tartds munkanélkiilijeivel szemben. Az érintett kistelepiilések polgarmesterei peticiokkal
bombaztak a kormanyt, diszkrecionalis jogokat kovetelve maguknak a segélyek odaitélésében,
az er6sodo szélsdjobb pedig a romaellenes elditéletekre jatszva igyekezett mozgodsitani a
kozvéleményt. Magyarorszag egy etnikai ellentétekkel sulyosbitott szocialis konfliktus
veszélyével nézett szembe, amit tovabb sulyosbitottak a 2008 6szén kitort globalis pénziigyi
valsag hatasai.®® A 2009-es gazdasagi visszaesés idején megugrott a munkanélkiiliség?®, és
tovabb csokkent a 2007 6ta mérséklddo foglalkoztatas. munkapiaci aktivitds. Az egymast valtd
bal- és jobboldali kormanyok ebben a helyzetben a hazai foglalkoztataspolitikai gyakorlatban
a kilencvenes évek eleje ota 1étezd kozfoglalkoztatasi programok radikalis kibdvitése mellett

dontottek.

Az els6. 2008-ban bejelentett, és kezdettd] fogva rendkiviil negativ szakmai fogadtatasra talalt
, Ut a munkahoz” program a tartés munkanélkiiliek szocialis segélyét kivanta felvaltani a
tomeges kozfoglalkoztatassal, ezaltal novelve a szakképzetlen tartdés munkanélkiiliek
foglalkoztatasat. A programot mind kozgazdasagi, mind szocidlpolitikai oldalrol sulyos
biralatok érték, amelyek elsdsorban azt kifogasoltdk, hogy a program nem ndveli a benne
résztvevok ,.elsédleges” munkaerdpiaci elhelyezkedési esélyeit (Koll6—Scharle 2011, Csoba—
Nagy 2011). Ez a kritika részben jogos volt: a Budapest Intézet (2011) altal végzett atfogo
hatasvizsgalat valoban szerény eredményekrdl szamolt be a kozfoglalkoztatasba bevont
munkavallalok piaci alapt foglalkoztatasi esélyeinek javulasat illetéen. Ez pedig azért is tlint

donto ellenérvnek a tomeges kozfoglalkoztatassal szemben, mert maga a programot meghirdetd

4 A globélis pénziigyi valsag hatésairol és gazdasagpolitikai értelmezésérdl zajlo vitdhoz valé hozzaszoldsaimat
lasd: Adam (2009) és Adam (2010b).

4 A KSH altal kdzzétett éves atlagos munkanélkiiliségi rata a 2007-es 7,4 szazalékrol 2009-ben 10, 2010-ben
11,2 szazalékra nott.
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kormany is a piaci foglalkoztatéasi esélyek javitasat nevezte meg a program egyik legfontosabb

céljaként.

A biralat azonban annyiban mégis megalapozatlan, hogy az aktivitasi rata emelése akkor is
fontos eldnyokkel jarhat — és a program megalkotéi ennek valdsziniileg annak ellenére
tudataban voltak, hogy erre nem hivatkoztak a program indokoldsakor — ha a kdzpénzekbdl
foglalkoztatottak piaci elhelyezkedésére az esetek tilnyomo részében nincs esély. A
kozfoglalkoztatds ugyanis éppen a hidnyz6 piaci kereslet potlasara, azaz poétldlagos allami
kereslet tamasztdsara iranyul, és nem =zarhatok beldle ki azok, akiknek piaci alapu
foglalkoztatasara a gazdasagszerkezeti adottsagok €s az érintettek munkapiaci jellemzdi alapjan
kozép- és hosszutavon nincs realis esély. Nem véletlen, hogy a tomeges kozfoglalkoztatas a
biralatok dacara fennmaradt, és azt a 2010-ben hivatalba 1ép6 jobbkdzép kormany — igaz, az

¢érintettek jogi €s anyagi helyzetének sulyos lerontdsa aran — tovabb bdvitette.

Mi indokolta, hogy az egymadst valtdo bal- és jobboldali korményok egyarant szdzmillidrd
forintos nagysagrendben koltsenek kdzfoglalkoztatasi programokra egy, a gazdasagi visszaesés
¢s az allamhaztartasi stabilizacios kényszer miatt rendkiviil feszitett koltségvetési helyzetben?
Mi magyarédzza, hogy a jelentds, de az allamhaztartas egészéhez képest szerény sulyl tartos
szocialis segélyezés jorészét felvaltd, annak koltségvetésénél joval nagyobb kiadasi tételt*’

jelent6 tomeges kozfoglalkoztatasi konstrukciot alakitsanak ki?

Ezekre a kérdésekre nincsenek empirikusan tesztelhetd, egyértelmii valaszok, ez azonban nem
jelenti azt, hogy nem is érdemes megkisérelni a magyarazatok megtalalasat. A
tarsadalomtudomanyos értelmiségben elterjedt magyarazat szerint a tomeges kozfoglalkoztatas
a programalkotok altal megfogalmazottakkal ellentétben nem a munkapiaci aktivitas novelését,
hanem a segélyezettek megbélyegzését €s az ellenlik iranyuld tarsadalmi fesziiltségek
levezetését szolgalta. Ezt az allaspontot képviseli példaul a kdzfoglalkoztatas egyik legkivalobb
magyarorszagi szakértdje, Csoba Judit (2010), aki szerint ,,[a] kdzfoglalkoztatasnak — mint az
allami kontroll és a paternalista hagyoméanyokat kovetd allami gondoskodas egyik komplex

megnyilvanulési formajanak — feladata napjainkban is Osszetett. Egyik funkcidja, hogy

megerdsitse a javak elosztasdnak szabalyat a munka-kozponta rendszerekben, emlékeztessen a

47 A tomeges kozfoglalkoztatasra forditott koltségvetési kiadasok dsszegérdl egymasnak némiképp ellentmondd
informaciok allnak rendelkezésre. Az Ut a munkahoz program koltségvetési kiadasai a bevezetés els6 évében,
2009-ben nagysagrendileg 100 milliard forintra riigtak (Csoba 2010). Ez mintegy a haromszorosan a tartos
munkanélkiiliek segélyezését korabban szolgalo rendszeres szocialis segélyre forditott koltségvetési
kiadasoknak.
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kozosséghez valo tartozéssal jard kotelezettségekre, s keretet teremtsen a kozfeladatok
ellatasban vald részesedéshez (szabalymegerdsito és legitimacios funkciok). Tovabbi feladata,
hogy csokkentse a munkaerdpiacrol kikeriilok jovedelem-kiesését, de ezt a koltségvetési
forrasok kimélésével, a segélyezettek szamanak és a segélyek Osszegének korlatozasaval érje
el. Harmadik funkcidja tovabbra is a szegények tarsadalmi kontrollja, illetve a szegénység
tarsadalmi okainak individudlis okka valo atalakitdsa. Ezzel — vagyis hogy a szegények
munkatlansdganak okat sajat hibajukként tiinteti fel — valaszfalat épit a szegények ¢és a tobbiek
kozé, segit abban, hogy bilinbakként lehessen Oket kezelni, és igy jelentds, foleg az

alsokozéposztaly korében generalodo fesziiltségeket lehessen levezetni.”

Ez a normativ alldspont azonban kordntsem tekinthetd nemzetkozileg altalanosnak.
Kétségtelen, hogy a munkagazdasagtani irodalom tilnyomoéan kézfoglalkoztatas-ellenes, mivel
allaspontja szerint a tartés munkanélkiilieck képzése és/vagy magénszektorbeli tdmogatott
foglalkoztatdsa nagyobb eséllyel teszi piaci koriilmények kozott foglalkoztathatova az
¢rintetteket, mint a kozfoglalkoztatds (Hudomiet-Kézdi 2011, Kluve 2010). A
fejlédésgazdasagtani irodalom és a kozfoglalkoztatast, mint gazdasagfejlesztési és tarsadalmi
integracios eszkozt szamon tartd nemzetkozi fejlesztési intézmények allaspontja viszont sokkal
megengedébb. Ertelmezésiikben a kozfoglalkoztatas illetve a hozza esetenként kapcsolodd
garantalt foglalkoztatasi programok (Employment Guarantee Program) a legrosszabb
elhelyezkedési esélyekkel rendelkezd, a konjunktira-ciklusoknak leginkabb Kitett
munkavallaloéi csoportok foglalkoztatasi lehetdségeit hivatottak bdviteni, ami tarsadalmi
befogadasuk egyik legfontosabb feltétele. A ,,végsé munkaltatoi szerepet” (employer of last
resort) felvallalo allam szolidarisztikus megfontolasbol és a tarsadalmi kohézio erdsitése
érdekében foglalkoztatja a piac altal alulfoglalkoztatott munkavallaloi csoportokat. Ezzel nem
pusztan reintegralja 6ket, hanem a képzetlen munkaerd piaci alapu foglalkoztatdsa szamara is
effektiv — a kozfoglalkoztatds keresletoldali kompetitiv jellegébdl fakado — standardokat allit
fel. Az ilyen jellegli allami munkapiaci szerepvallalast kiilondsen a nagytomegli szakképzetlen
munkaerével rendelkez6 fejlodd orszagok esetében tartja eldremutatonak az irodalom (Lal et
al. 2010, Kostzer 2008, Ravallion 2008, Tcherneva—Wray 2005). A beavatkozas
sikerkritériumat itt nem a kozfoglalkoztatdsi program utani piaci alapt elhelyezkedés jelenti,
hanem maga a munkapiaci — illetve az ezen keresztiil megvaldosulé tarsadalmi — integracio, €s
a szakképzetlen munkaerd iranti kereslet novekedésébdl fakaddan a piaci szektorban is javulo

foglalkoztatasi feltételek (del Ninno et al. 2009).
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Hogy ez a megkozelités mennyiben és milyen modon tekinthetd relevansnak a rendszervaltas
utani Magyarorszagon, az nyilvan vita targyat képezheti. A nagytdmegi, tartésan munkanélkiili
szakképzetlen munkaerd jelenléte mindenesetre arra utal, hogy érdemes lehet megfontolni az
itt felsorolt szempontokat is. Barmilyen eredményre jutunk is azonban ezutan, nehezen védhetd
az az allaspont, amely pusztan a rasszista, kirekesztd indulatoknak tett, kozgazdasagilag és

szocidlpolitikailag irraciondlis, rosszhiszemi almegoldasnak tekinti a kozfoglalkoztatést.

Ennek belatasahoz abbodl érdemes kiindulni, hogy a tarsadalmi kirekesztettség és az egyik
legelterjedtebb formajat jelentd tartos és szélsoséges alulfoglalkoztatds mind a kitaszitottak,
mind a kozvetlen tarsadalmi kornyezetiik szamara elviselhetetlen terhet jelenthet. Az ebbdl a
helyzetb6l fakado tarsadalmi konfliktusok pedig egy gazdasdgi valsdg idején konnyen
robbanasveszélyes allapotokat teremthetnek a kozvetleniil érintett kozosségekben. Ennek
elkertiilése nyilvanvaloan a legfontosabb kozérdekek kozé tartozik, és adott esetben erdteljes,
rovidtavid munkapiaci beavatkozast tesz sziikségessé. Ez természetesen semmilyen
lealacsonyité vagy netdn rasszista banasmodot nem tesz megengedhetové a
kozfoglalkoztatottak szemben, de ez nem is feltétleniil volt altalanos gyakorlat a

kozfoglalkoztatisban.*®

IV.3.3. Sok vagy kevés? A magyar allamhdztartas szocidlis védelmi célu kiaddsai®® unids és
regionalis 6sszevetésben

Az aldbbiakban el6szor bemutatom a magyar joléti kiadasok szintjének alakuldsat unids

Osszehasonlitdsban, majd a joléti kiadasi szint és a gazdasagi fejlettség kozti kapcsolatot

8 A Budapest Intézet (2011) altal kozd1t mini-esettanulmanyokbol meglehetésen dsszetett kép rajzolodik ki a
kozfoglalkoztatasrol, mind az elvégzett munka tarsadalmi értékét és elismertségét, mind a kdzfoglalkoztatasbol
val6 kilépési lehetdségeket, mind a résztvevok motivaltsagat és kiszolgaltatottsagat illetéen. A kép nem fekete-
fehér, hanem jelentds eltéréseket mutat a kiilonboz6 telepiilések kozott. A kutatok esetenként kifejezetten pozitiv
tapasztalatokat szereztek, példaul a kozmunka gazdasdgfehéritd hatasat vagy pozitiv szocializacios
kovetkezményeit illeten: ,,Az tobb interjuban is elhangzott, hogy mar az meglatszott egy-egy ember allapotan,
viselkedésén, ha csak rovid idore is bevontak a kozmunkaba, mert akkor dssze kellett szednie magat, reggel fel
kellett kelni, el kellett menni munkéba stb. Az UMP erre tomegesen biztositott esélyt, igy ahol megszervezték a
programot, ott egyuttal jobb esélyeket is kinaltak a helyi hatranyos helyzetii lakosoknak, legalabbis nagy
altalanossagban” (p.71.).

49 A fogalomhasznalatban az Eurostat funkcionalis szerkezeti (COFOG) allamhéztartasi adatainak
szohasznalatat kovetem, ami a kovetkez0 alfejezetek grafikonjainak forrasa. A ,,szocialis védelmi céli” kiadasok
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elemzem. Ezutdn megmutatom a magyar joléti kiadasok legfontosabb Osszetevoit. Erre a
dolgozatban foglaltak 6sszehasonlito-vizsgalat jellegli elemzéséhez van sziikség: a magyar
joléti célu koltségvetési kiadasok szintjének értékeléséhez és a magyar gyakorlatnak mas
orszagok gyakorlataival val6 6sszehasonlithatosagahoz. Az alabbiakban bemutatom a magyar
joléti kiadasok szerkezetét is. Ezt més unids tagorszagok gyakorlataval Osszevetve képet
alkothatunk rola, hogy nemzetkdzi Osszevetésben mire koltott viszonylag sokat és mire

viszonylag keveset a magyar allamhaztartds az 1990 utani két évtizedben.

A gazdasagi fejlettség €s az allamhaztartas joléti (vagy szocialis) céli kiaddsainak az Gsszes
allamhaztartasi kiadasokhoz vagy a gazdasag méret¢hez (a GDP-hez) viszonyitott aranya
kozott nemzetkozileg altalaban pozitiv korrelaciot talalunk. Minél fejlettebb egy orszag,
tipikusan annal nagyobb részét hajlandod és képes a megtermelt €s az allamhdztartas altal
kozpontositott jovedelmeinek szocialis célokra forditani. Fontos hangsulyozni, hogy ez nem
pusztan tarsadalmi szandék kérdése. A fejlett, tarsadalmilag intézményesitett szocialis
ellatorendszerek — nyugdijak, szocidlis €s munkanélkiili segélyek, tappénz és rokkantsagi
ellatisok — egy szegényebb ¢és gazdasagilag fejletlenebb tarsadalom szédmara akkor is
megengedhetetlen luxusnak bizonyulhatnak, ha ezeket a feladatokat az adott tarsadalom nem-
allami intézményei — a nagycsalad, az egyhaz, a szakmai és érdekképviseleti szervezetek — be
is toltik. Nem ugyanazt jelenti ugyanis ezeknek a feladatoknak az allami kotelezettségként
torténd, allamilag  kozpontositott jovedelmekbdl finanszirozott ellatdsa, mint a
maganmegtakaritasokbol finanszirozott, Onkéntes szolidaritdsi alapon végzett, erkdlcsi

kotelezettségnek szamitod segitség-nyu;jtas.

Magyarorszagon a Kadar-rendszer gazdasagpolitikai hagyomanya egy, az orszag gazdasagi
teljesitoképességehez képest kiterjedt szocidlis ellatérendszert hagyott 6rokiil, amely mindjart
a kilencvenes évek elejétdl viszonylag magas GDP-ardnyos szocialis kiadas-aranyhoz vezetett
(Kornai 1992). Az Eurostat 6sszehasonlit6 adatai ugyan tobbnyire sajnos csak 1995-t61 allnak
rendelkezésre, am ezekbdl is jol latszik, hogy Magyarorszag a régid tobbi orszagahoz képest
viszonylag magas GDP-aranyos szocialis koltségvetéssel rendelkezik. A magyar kiadas-szint
tipikusan nem sokkal marad el a régi EU-tagok (EU15) atlagos szocidlis kiadas-szintjétdl, és
egészen 2010-ig valamennyi térségbeli orszagénal magasabb (ekkor is csak a szlovén szint eldzi

meg a magyart).
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IV.3.3.1. A szocidlis védelmi kiaddsok szintje és a gazdasdgi fejlettség dsszefliggése az EU-ban

A joléti kiadasok szintje és a gazdasagi fejlettség kozott — a standard kozgazdasagtani illetve
gazdasagtorténeti feltevésnek megfeleléen — erds Osszefliggés mutatkozik az EU-ban.
Magasabb fejlettségi szinthez magasabb, alacsonyabbhoz alacsonyabb joléti kiadasi szint
tartozik. Az R-négyzetek a 2000-ben mért 0,18 kivételével mindig 0,2 felettiek, vagyis az egy
fore eso, vasarlderd-paritdson szamitott GDP variancidja legalabb 20 szazalékban egyiitt mozog
a joléti kiadasok GDP-aranyos szintjének varianciajaval. Az egylittmozgas 1995-ben, 1998-
ban, 2002-ben, 2004-ben és 2010-ben kiilondsen erds, kdzel 30%-os vagy azt meghalado.

Magyarorszag a vizsgalt idészak egészében a trendvonal folott talalhatd, azaz tobbet kolt joléti
kiadésokra, mint amennyit gazdasagi fejlettsége az unids tagorszagok Osszesitett mintizata
alapjan indokolna. A trendvonaltol val6 eltérés mértéke 2004-2008 kozott a legnagyobb: abban
az idészakban tehat, amikor a koltségvetési gazdalkodas a 2006-os valasztasokhoz kozeledve
elébb sulyosan egyensulyhianyossa valt, majd 2006-2008 kozott kezdetét vette az
allamhaztartasi stabilizacio; olyan modon azonban, hogy az a lehetd legkisebb terhet jelentse a
politikailag legfontosabbnak tekintett kozéposztalyi csoportok — koztik a nyugdijasok —

szamara.

IV.2. Abra. A szocialis védelmi kiadasok és a gazdasagi fejlettség osszefliggése az EU-ban. (A
vizszintes tengelyen az egy fore esd, vasarloerd-paritason szamitott GDP-t az EU1S5 atlaganak
szazalékaban, a fliggbleges tengelyen a szocialis védelmi kiadasok aranyat a GDP-hez képest

abrazolva, természetes logaritmusok formdjaban.)
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IV.3.3.2. Oregségi nyugdijkiaddsok
Az alabbiakban a legfontosabb joléti kiadasi tételek alakulasat vizsgalom unids

Osszehasonlitdsban. A magyar joléti kiadasokon beliil, hasonléan valamennyi més eurdpai
orszaghoz, az oregségi nyugdijkiaddsok dominalnak. Ugyanakkor a legtobb kiadasi tétel —
koztiik az oOregségi nyugdijkiaddsok — esetében a magyar GDP-aranyos kiadasi szint

meghaladja a régios atlagot, néhany esetben pedig a jellemz6 nyugat-europai kiadasi szintet is.

Noha P. Kiss — Szemere (2009) szerint a magyar nyugdijkiadasok meghaladjak a masik harom

visegradi orszdg megfeleld kiadas-szintjét, és jelentds mértékben felelnek a regionalis
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Osszevetésben magas magyar kiadas-szintért, unids Osszevetésben az Oregségi nyugdijra
forditott allamhdztartasi kiaddsok nem mutatnak extrém magas GDP-ardnyos értéket. Az
magyar Oregségi nyugdijkiadasok GDP-aranyos értéke a vizsgélt peridduson beliil jelentds
valtozast mutat. A kilencvenes évek 6 szazalék feletti szintjérél részben az 1998-as
nyugdijreform, részben a viszonylag gyors gazdasagi ndvekedés kovetkeztében 2002-re
sikerlilt 6 szazalékra csokkenteni. 2008-ra viszont — jelentds részben a 2002-2006 kozott
fokozatosan bevezetett 13. havi nyugdij kovetkeztében — a kiadasi tétel GDP-aranyos értéke
megkozelitse a 8 szdzalékot. A 2009-2010-es stabilizacios erdfeszitésekkel sikeriilt 6ket ezen a
szinten stabilizalni, ami az évtized végén — foként a 2009-es eurdpai recesszid kovetkeztében —
mar az EU egyik legalacsonyabb oOregségi nyugdijkiadasat jelentette. Az Oregségi
nyugdijkiadasok kétezres évekbeli ndvekedése a populista gazdasagpolitikai mintazat részeként
értelmezhetd, mivel egy kulcsfontossagl valasztéi csoportnak tett, politikailag semleges
tarsadalom-  ¢és érvekkel nehezen alatdmaszthato

gazdasagpolitikai koltségvetési

elkotelezettségnek tekinthetd.

IV/3. Abra. Az 6regségi nyugdij-kiaddsok GDP-ardnyos alakulasa
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1V.3.3.3. Csaladtdmogatdsok

A GDP-aranyosan 2-3 szdzalék koril mozgd csaladtdmogatasok a gazdasagi fejlettség
szintjéhez képest nagyvonalli magyar joléti juttatdsok kitiintetett megnyilvanuldsi formajat
jelentik. A gyermekekkel rendelkezO, alacsony jovedelmii és/vagy inaktiv népesség
¢letszinvonalat a viszonylag jelentés — a regionalis atlagot joval meghaladd, a korszak
nagyobbik részében a nyugat-eurépaihoz kozelitd — csaladtdmogatdsokkal Ilehetett
tarsadalmilag elfogadhato szinten tartani. A csaladtamogatasok kategoriaja kiilonboz6 szocialis
juttatasokat foglal magaban, koztilk a gyermekek utan alanyi jogon jard csaladi potlékot és
szamos raszorultsagi elven jard juttatast. A viszonylag magas magyar csaladi tdmogatasi szint
eredménye az orszag gazdasagi fejlettségéhez és kiilondsen a foglalkoztatas szintjéhez képest
viszonylag alacsony gyermekszegénységi rata volt az atmenet 1990 utani két évtizedében. Egy,
a Tarki részvételével zajlo nemzetkozi kutatas 2010-ben azt taldlta, hogy a gyermekszegénység
relativ kockazata — az egész tarsadalmat és a gyermekeket jellemzd szegénységi kockazat
kiilonbsége — Magyarorszagon ugyan valamivel nagyobb az EU-atlagnal, &m a magyar
készpénztranszferek viszonylag nagy hatékonysaggal, unids Osszevetésben az O6todik
legnagyobb mértékben, enyhitik a gyermekszegénységet (Tarki-Applica 2010). Ebben
nyilvanvaldan dontd fontossagu szerepet jatszott az alanyi jogon jaro, a jogosultak tilnyomo
részét elér6 csaladi potlék. A kutatasnak az is fontos tapasztalata volt, hogy a
gyermekszegénység szempontjabol a legsulyosabb kockazati tényez6t Magyarorszagon a
szilok munkanélkillisége vagy alacsony munkapiaci aktivitdsa jelenti. Amig a
gyermekszegénység szamos unids tagorszagban inkabb az egyediilallo sziilok altal nevelt
gyermekeket veszélyezteti, addig Magyarorszagon a veszélyeztetett gyerekek viszonylag nagy

része ¢l kétsziilés munkanélkiili vagy alacsony munkaintenzitdsu csaladokban. Az unids
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Osszevetésben viszonylag magas magyar csaladtamogatasok ezért jelentds részben az alacsony
foglalkoztatas kovetkezményének tekinthetk: azért kell sokat kdlteni csaladtdmogatdsokra,
mert a vitathatatlanul egyik legfontosabb szocialpolitikai cél, a gyermekszegénység

kockazatanak mérséklése masképp nem érhet6 el.

IV/4. Abra. A csaladtamogatasok GDP-aranyos alakulasa
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IV.3.3.4. Betegséqi és rokkantsdgi ellatasok

A magyar betegségi és rokkantsagi ellatdsok 2-3 szazalék kozotti GDP-aranyos szintje a
kilencvenes években még az unids kdzépmezOnyhoz tartozott, a régidban pedig elmaradt a
csehorszagi mogott. A kétezres évek elejétdl azonban a magyar kiadasi szint ndvekedésnek
indult, és az évtized végére megkdzelitette a 4 szdzalékot. Ez az EU 6todik legmagasabb, a
régidban pedig valamennyi mas orszdgéndl nagyobb ardnya. A viszonylag magas magyar
kiadasi szint kialakulasaban nyilvan szerepet jatszott a sokaig kiterjedt rokkantnyugdijazasi
gyakorlat és a magas allami gyogyszerkiadasi szint is. A ketté koziil a rokkantsagi ellatasok

egy része kozvetlen dsszefiiggésben all az inaktivitassal, mivel a ,,leszdzalékolas” gyakorlata

sokaig szocialpolitikai célokat is szolgalt

IV/5. Abra. A betegségi és rokkantsagi ellatisok GDP-aranyos alakulésa
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2008 2010
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IV.3.3.5. Lakdstdmogatdsok

Az unios és regionalis 0sszevetésben egyarant rendkiviil magas, a vizsgalt idészakban a GDP
0,4-1,2 szazaléka k6zott mozgd magyar lakastamogatasok jol illeszkednek a Kadar-rendszerbdl
megorokolt gazdasagpolitikai mintazatba. A lakastamogatasok mar a Kadar-rendszerben is a
kozéposztaly pozicidinak erdsitését szolgaltak (Szelényi 1983), és ezt a funkcidjukat a poszt-
szocialista atmenet soran is megérizték. A kétezres évek kdzepén regisztralt, 1 szazalék folotti
GDP-aranyos lakastdmogatasi kiadasok tulnyomorészt a tipikusan kozéposztalyi
lakastulajdonosok kedvezményes lakashiteleinek tamogatasara forditotta az allamhaztartas.
Noha a lakésépitések nyilvan erdsitették a gazdasagi konjunkturat, a kétezres évek elso felében
ezt aligha indokoltak kozgazdasagi megfontolasok. A magyar GDP-aranyos lakastimogatas
szint unids dsszevetésben kifejezetten magasnak szamit, és egyes idészakokban egyenesen a

legmagasabb volt az EU-ban.

IV/6. Abra. A lakastamogatasok GDP-aranyos alakulésa
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Forras: Eurostat

IV.3.3.6. Munkanélktli-ellatasok

Az el6zoekkel ellentétben a magyarorszdgi munkanélkiili ellatdisok GDP-aranyos szintje
nemcsak unios, hanem regionalis 6sszevetésben is viszonylag alacsonynak tekintheté. Ennek
legfontosabb oka minden bizonnyal a munkanélkiiliek viszonylag alacsony szama. A magyar
szocialpolitikai rendszer az aktiv kor munkanélkiiliek esetében sokaig erds 6sztonzést adott a
munkaerdpiac elhagyéasara, vagyis az aktivbol inaktiv statuszba vald keriilésre. Az alacsony
foglalkoztatasi ratahoz képest mérsékelt munkanélkiili ellatasokat ezért az inaktivaknak
folyositott transzferek — Oregségi és rokkantsagi ellatasok, tartdos szocidlis segélyek —
helyettesitik. (Magyarorszagon a transzformdacios visszaesés soran lezajlé foglalkoztatés-
csokkenéshez nemcsak regionalis Osszevetésben viszonylag alacsony munkanélkiiliségi rata
kapcsolodik, hanem az aktiv munkaerdpiaci programokban vald viszonylag alacsony részvételi

arany is. Lasd: Vilagbank [1995].)
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IV/7. Abra. A munkanélkiili-ellatasok GDP-aranyos alakulasa
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Forras: Eurostat

IV.4. A foglalkoztatasi rata és az allamhaztartasi egyensuly 6sszefliggése az EU-ban

A magyar joléti kiadasi szint unios €s regiondalis kontextusban valo elhelyezése és a fobb joléti
kiadasi tételek szintjének bemutatasa utan vizsgaljunk meg még egy, a vizsgalt idészak magyar
gazdasagfejlodése szempontjabol kulcsfontossagu Osszefiiggést: a foglalkoztatas és az
allamhaztartasi egyensuly viszonyat. A gazdasagfejlodési szempontbol sikeres nyugat-europai
orszagok példaja arra utal, hogy a magas joléti kiadasszint sem az altalanos gazdasagfejlodési

célokkal — példaul a gazdasagi novekedéssel —, sem konkrétan a magyar gazdasagfejlédés
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szempontjabol leginkabb sziik keresztmetszetnek tiind egyensulyi mutatokkal — mindenekel6tt
az allamhdaztartasi egyensullyal és az allamadoéssag-palya fenntarthatosagaval (Oblath 2013) —
nem all feltétleniil ellentmonddsban. A magas — a vizsgalt iddszakban tipikusan 20-25
szazalékos, vagyis az EU15 atlagat meghaladd — joléti kiadas-szinttel rendelkezd nyugat-
europai orszagok, mindenekelOtt Ausztria, Dania, Finnorszag, Németorszag ¢és Svédorszag
kivétel nélkiill a magasan fejlett és az elmult évtizedekben a ndvekedési és egyensulyi
szempontokat tobbnyire dsszehangolni képes — azaz fenntarthaté modon fejlédé — orszagok
koz¢ tartoznak. Ennek a legjobb példajat a harom skandinav orszag jelenti, de a két német-ajka
EU-tagallam is mérsékelt allamhaztartasi deficitek mellett volt képes fenntartani kiterjedt joléti
kiadésait a vizsgalt idészakban. (A joléti transzferekre tipikusan ugyancsak az EU15 atlaga
folott koltd Franciaorszagrol ez kevésbé mondhatd el, noha a kétezres évek kozepéig
allamhdaztartasi egyenstlyi helyzete nem volt rosszabb, mint a német; s6t, 2001-2005 kozott a

francia hiany alacsonyabb volt.)

A foglalkoztatasi rata és a koltségvetési egyensuly kozti kapcsolat iranya megfelel a
varakozasnak: magasabb foglalkoztatasi ratahoz tipikusan jobb koltségvetési pozicid tartozik,
alacsonyabbhoz tipikusan rosszabb (a trendvonal pozitiv meredekségii) az unids orszagokban.
Ugyanakkor az dsszefliggés ereje a vizsgalt idészak egészében nem meggydz0, ami azt jelzi,
hogy a koltségvetési gazdalkodas mindségét egy-egy évben sok mas tényezo is befolyasol. A
vizsgalt id0szak konjunkturalis szempontbdl legkedvezdbb ¢€s a koltségvetési politika szamara
legnyugodtabbnak tekinthet, 2005-2008 kozotti szakaszaban azonban viszonylag erds, 20
szazalék feletti egyiittmozgés figyelhetd meg a két valtozo variancidjaban. Ezt megeldzden,
2003-2004-ben, illetve ez utan, 2009-2011-ben viszont a koltségvetési poziciok fliggetlenitik
magukat a foglalkoztatdsi rataktol. Az utdbbi periodusban ezt a 2008-ban kitort globalis
pénziigyi és vilaggazdasagi valsag soran végrehajtott anticiklikus koltségvetési politikdk
magyarazzak. 2003-2004-ben viszont nem vilagos, hogy mi a gyengébb Osszefiiggés oka. (A
két periodus kozti kiilonbséget jelzi, hogy amig 2003-2004-ben a trendvonal egyértelmiien
pozitiv meredekségli marad, csak a koltségvetési pozicidk varianciaja nd meg latvanyosan,
addig 2010-2011-ben gyakorlatilag vizszintessé¢ valik a trendvonal, mikdzben a koltségvetési
poziciok szorodasa éppenséggel inkabb csokken.) Ugyanakkor figyelemre méltd, hogy az
egyarant magas szocialis kiadasszinttel és foglalkoztatasi szinttel leginkabb jellemezhetd harom
skandindv EU-tagorszag, Ddénia, Finnorszag és Svédorszag ezekben az iddszakokban is
viszonylag fegyelmezett koltségvetési politikat folytat, és allamhaztartasi pozicidjuk vagy a

trendvonal f6l6tt, vagy annak kozvetlen kozelében talalhato.
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EzekbOl az adatokbol nem lehet talsagosan messzemend kovetkeztetéseket levonni a
foglalkoztatas szintje és az allamhaztartasi gazdalkodas mindsége kozti Osszefiiggésre nézve.
Annyi azonban elmondhato, hogy az eredmények nem mondanak ellent a két valtozd kozti
pozitiv egyiittmozgasra vonatkozé feltevésének, és a vizsgalt iddszak konjunkturalisan
legkedvezGbb szakaszaban érvényesiil a feltételezett Gsszefliggés. Ez azért logikus, mert a
konjunkturalisan kedvezdtlen id6szakok csokkend foglalkoztatdsi ratdja minden mas tényezot
valtozatlannak feltételezve ndveli a transzferjuttatdsokra szorulok aranyat és visszaveti a
gazdasag jovedelemtermeld képességét. A novekvo foglalkoztatasi rata ellenben ceteris paribus

nagyobb addbevételekkel és kisebb transzferjuttatasokkal parosul.

A magyar koltségvetési pozicio egészen 2007-ig a trendvonal alatt talalhato, vagyis az unios
Osszevetésben amugy rendkiviil alacsony foglalkoztatasi szint altal indokoltnal is rosszabb.
2008-t6l a prociklikus fiskalis politika atlenditi az orszagot a trendvonal f61¢, ami 2011-ben a
magannyugdijpénztarak allamositasdnak kovetkeztében extrém tobbletbe fordul. Ezzel egyiitt
Magyarorszag a vizsgalt iddszak egészében a gyengébb szinvonalu fiskalis gazdalkodassal
jellemzett orszagok kozé tartozik (2011 valdjaban mar nem is tartozik a vizsgalt idészakhoz),
hasonloan tobb mas alacsony foglalkoztatasi rataval rendelkezd orszdghoz, mint amilyen
Olaszorszag vagy Malta. A statisztikai Osszefliggés megint csak viszonylag gyenge, de

Osszhangban all az el6zetes feltevéssel.

IV/8. Abra. Foglalkoztatas és allamhaztartasi egyensuly 6sszefliggése az EU-ban. (Fiigg6leges
tengely: az allamhéztartas nett6 hitelfelvétele a GDP szdzalékaban. Vizszintes tengely: a 15-64

éves népesség foglalkoztatasi rataja)
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IV.5. Osszegzés: A szocidlis védelmi kiaddsok, a foglalkoztatds és az dllamhaztartasi
egyensuly 6sszefliggése Magyarorszagon, unios és regionalis 0sszevetésben

Ebben a fejezetben amellett érveltem, hogy a magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas
kudarcanak egyik legfontosabb oka a fenntarthatatlannak bizonyult joléti kiadasi szint és az azt
sziikségessé tevo tarsadalomszerkezeti jellemzok voltak, amelyek kialakulasaban meghatarozo
szerepet jatszott a régids és unios Osszevetésben is rendkiviil alacsony magyar foglalkoztatasi
rata €s magas inaktivitas. A részben a Kadar-rendszerbdl megorokolt magyar gazdasagpolitikai
hagyomanyt a latin-amerikai gazdasagpolitikai populizmusok irodalmabdl ismert parhuzamok
kontextusaban értelmeztem, €és eurdpai unios dsszevetésben elemeztem ennek egyik leginkabb

meghatarozo elemét, a kiterjedt joléti ujraelosztast.

Az é4llamhaztartés joléti kiadasai nem 6nmagukban voltak magasak Magyarorszdgon, hanem a
magyar gazdasag fejlettségéhez képest. A magyar joléti kiadasok GDP-aranyos Szintje az
atmenet soran mindvégig magasabb volt a gazdasagi fejlettség altal indokoltnal (a legnagyobb
mértékben a kétezres évek kozepén haladta meg azt). A joléti kiadasok szerkezetének
elemzeésébdl az latszik, hogy a magyar allamhéztartds csalddtdmogatasokra, betegségi €s
rokkantsagi ellatdsokra, valamint kiilondsen lakastamogatasokra kolt unids €s regionalis
Osszevetésben sokat. Tobbnyire az oOregségi nyugdijkiaddsok GDP-aranyos szintje is
meghaladja a regionalis atlagot, 4m szinte mindig elmarad a lengyel és esetenként a cseh szint
mogott is. Feltlind ugyanakkor, hogy az alacsony foglalkoztatasi rata ellenére unids és régios
Osszevetésben is viszonylag szerény a munkanélkiili ellatasok GDP-aranyos szintje, amit a

széles korli gazdasagi inaktivitds magyaraz.
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Az alacsony foglalkoztatasi rata a magyar atmenet egyik legszembetindbb sajatossaga. A 15-
64 éves népesség foglalkoztatasi ratdja mindvégig az egyik legkisebb a térségben, a kétezres
évek végére pedig a legalacsonyabba valik a kelet-k6zép-europai EU-tagok kozt. Ekkorra mar
az EU egészében sem sok orszag — Malta ¢€s Olaszorszag — rendelkezik a magyarhoz hasonléan
alacsony szintli foglalkoztatassal. Ez harom tarsadalmi, politikai és gazdasagi elemekbdl allo
mechanizmuson keresztiil is hozzajarulhatott az atalakulas kudarcahoz. Egyrészt a munkaképes
koru lakossag inaktivitasa hosszu tdvon visszaveti a gazdasagi fejlédést, mivel a human toke
leértékelddéséhez és a gazdasagi novekedési képesség csokkenéséhez vezet. Masrészt az
inaktiv statuszok finanszirozasa jelentOs terhet jelent az allamhaztartas szamara, gyengitve a
mivel az inaktivak helyzete dontéen a transzferjuttatasoktol, és nem a gazdasag konjunkturalis
helyzetétdl fligg, az alacsony foglalkoztatasi rata ujratermeli az egyensulyi szempontokat
hattérbe szoritd gazdasagpolitika irdnti tdrsadalmi igényt. Ezen a helyzeten a tartos
munkanélkiiliek kdzfoglalkoztatasanak 2009-t61 megvalosult tomegessé valasa sem valtoztatott

érdemben.

Mint azt a gazdasagilag legfejlettebb orszagok kozé tartoz6 skandindv és német-ajkl unios
tagorszdgok péld4jabol tudjuk, a magas joléti kiaddsszint nem feltétleniil vezet nagy
allamhaztartasi hianyhoz és fenntarthatatlan koltségvetési politikahoz. Ezekben az orszagokban
azonban a magas joléti kiadasok magas foglalkoztatasi rataval parosulnak. Ha van, aki
megtermeli a joléti kiadadsok bevétel-oldali fedezetét, és ha kelld szdmban vannak jelen a
gazdasagi fejlédésben érdekelt, transzferjuttatdsokra csak korlatozottan raszorulo, a
munkaerdpiacon aktiv szerepet betoltd haztartasok, akkor a magas szocialis védelmi kiadasszint

mellett is megdrizhetd az egyensuly, és fenntarthaté marad a gazdasagi fejlodés.

Alacsony foglalkoztatasi szint mellett azonban ezt sokkal nehezebb megvaldsitani. A magas
joléti kiadasi szint ebben az esetben jellemzdéen magas allamhdaztartdsi hiannyal parosul, a
transzferjuttatasok cimzettjei pedig ennek fenntartasaban valnak érdekeltté. Ez nem azt jelenti,
hogy a transzferek arra érdemtelenekhez jutnak. A csaladtamogatasok magas szintjét példaul
éppen az alacsony foglalkoztatési szint indokolja, és mint lattuk, a magyar készpénztranszferek
unids Osszevetésben Kkifejezetten sikeresnek tekinthet6k a gyermekszegénységi kockazat
mérséklésében. Ettdl azonban a gazdasagi fejlettség szintje altal indokoltnal magasabb joléti
kiadasok még a gazdasagi fejlodés gatjava valhatnak, az allamhéztartas egyenstlyi pozicidinak
gyengitésén keresztiil pedig aldashatjdk a koltségvetési fenntarthatdosagot. Ha pedig
elkeriilhetetlenné valik a koltségvetési konszolidacio és ki¢lezddik a sziikds allamhdaztartasi
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eroforrasokért folytatott kiizdelem, a joléti transzferek egy része politikailag is
fenntarthatatlanna valhat. Ertelmezésem szerint a kozfoglalkoztatas Kiterjesztése erre a

problémara probalt — kevéssé sikeresen — valaszt talalni a kétezres évek végén.
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V. Er6s, centralizalt végrehajtd hatalom°

V.1. Bevezetés

A Kkelet-kozép-eurdpai poszt-szocialista atmenet intézményi-kézgazdasagi szempontbdl a
politikai és gazdasagi intézményrendszer gyors, nem-evolutiv atalakitdsaként értelmezhetd,
aminek lényege a gazdasagban az allamszocializmusbol a piacgazdasag felé, a politikdban
pedig az egyparti diktatirabol a tobbparti demokrécia felé tartd gyors és radikalis elmozdulas
volt. Ez a térség valamennyi orszdgar6l elmondhat6, noha a demokracia és a piacgazdasag
kiépitésének tekintetében jelentds kiilonbségek mutatkoztak kozottik: a kompetitiv
piacgazdasdg ¢és a pluralis politikai rendszer megszilarduldsdra a térség gazdasagilag
legfejlettebb és politikailag legstabilabb orszdgaiban — Csehorszagban, Lengyelorszagban,
Magyarorszagon ¢és Szlovénidban — a kilencvenes évek elsé felében keriilt sor, mig masutt
inkabb az évtized masodik felében (EBRD 1999). Az 4talakulas jellemzdéen nem lineéris
fejlédés-folyamatként zajlott: mind politikai, mind gazdasagi szempontb6ol idordl idére
visszaesések ¢és elbizonytalanodasok jellemezték az érintett orszdgok tobbségében. Az
atalakulas intézményi kereteire ugyan mindeniitt dontd hatast gyakoroltak az unidés normak és
intézményi mechanizmusok, ez azonban nem akadalyozta meg az autoriter, autark, esetenként
pedig kifejezetten antidemokratikus hatalomgyakorlas kialakulasat €s akar tartos politikai €s
gazdasagiranyitasi mintazatta szervez6dését (Bunce—Wolchik 2011, Levitsky—Lucan 2010,
Bunce et al. 2010).

Magyarorszag sokdig az egyik legstabilabb, politikai és gazdasagi szempontbdl is egyik
legsikeresebb orszagnak szamitott a kelet-kdzép-europai atalakulds folyamatdban. Mind a
demokratikus intézményrendszer szilardsdga, mind az wunidés atlaghoz viszonyitott
realgazdasagi felzark6zas tekintetében egészen a kétezres évek elsé harmadaig az egyik legjobb

térségi teljesitményt mutatta. Ekkor azonban eldbb a redlgazdasagi teljesitmény kezdett

%0 A fejezet alapjat képez6 tanulmény egy korabbi valtozata megjelent a Beszéld 2012. novemberi szaméaban
(Adam 2012a), és elhangzott a Debreceni Egyetem Kozgazdasagtudoményi Karanak ,,Versenyképesség,
intézmények €s valtozo gazdasag” cimii konferenciajan 2013. majus 10-én Debrecenben. Koszonettel tartozom a
tanulmanyhoz illetve az el6adashoz fiizott megjegyzésekért Bartha Attilanak, Benczes Istvannak, Czeglédi
Palnak, Mink Andrasnak, Simonovits Andrasnak, Somlai Péternek, Soos Karoly Attilanak és Szanyi Miklosnak.
A jelen valtozat Adam (2013) formajaban latott napvilagot.
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elmaradast mutatni a tobbi, az Unidhoz 2004-ben illetve 2007-ben csatlakozott poszt-szocialista

orszaghoz képest, majd 2006-tol kezdédden a politikai stabilitas is latvanyosan meggyengiilt.

Az Eurdpai Bizottsag 2004 6ta folyamatosan tulzottdeficit-eljarast folytat Magyarorszag ellen,
¢€s a maastrichti konvergencia-kritériumok teljesitését illetden a kétezres évek masodik felétol
a magyar teljesitmény jelentdsen elmaradt a kordbbi tényszamoktol illetve varakozasoktol
(Europai Bizottsag 2012, Magyar Nemzeti Bank 2008, 2010, 2011). Végiil 2012 eleje 6ta
Magyarorszag a kelet-kdzép-eurdpai térség egyetlen unios tagorszaga, amelynek devizaban
denominalt hosszi lejarati allamadossaga mindharom nagy nemzetkdzi hitelmindsitd

intézetnél befektetésre nem ajanlott kategdridban szerepel.

A kelet-kozép-europai atalakulas egykori éltanuldja, az unids integracios folyamat hajdani
¢llovasa, a politikai stabilitas és gazdasagi fejlodés iskolapéldaja megbukni latszik a kétezres
évek végén bekoszontott vildggazdasagi valsdg kontextusdban megrendezett atalakulas-
érettségi vizsgan. Ez a fejezet a Douglass North nevével fémjelzett gazdasagtorténeti alapu
intézményi-kozgazdasagtan fogalmi kereteit és meghatarozo feltevéseit alkalmazva keresi a

magyarazatot erre a meglepo fejleményre.

V.2. Demokracia és piacgazdasag

A liberalis demokracia és a kompetitiv piacgazdasag fejlédése gazdasagtorténetileg egymassal
parhuzamos folyamatok, azaz a politikai demokracia és a piacgazdasadg kialakuldsa erds
korrelaciot mutat: nincs fejlett kapitalista orszag politikai demokracia nélkiil, vagy masképp
fogalmazva nincs gazdasagilag magasan fejlett, politikailag diktatorikus orszag.®! Ennek oka
némiképp leegyszeriisitve az, hogy egy bizonyos gazdasagi fejlettségi szint felett a polgarok
annyi, a politikai hatalommal szemben mozgoésithaté erdforrassal rendelkeznek, hogy az

lehetetlenné teszi tartds alavetett helyzetben tartasukat. A politikatudomanyi hiivelykujjszabaly

51 Ez nem jelenti, hogy diktatorikus politikai berendezkedésti orszagok ne lehetnének gazdagok.
Nyersanyagokban gazdag vagy kiilonosen kedvezd foldrajzi elhelyezkedésii allamoknak gyakran sikeriil magas
egy fore jutd jovedelmet elérniiik demokratizalas nélkiil. Ez azonban nem azonos a modern, funkcionalisan
diverzifikalt, kiils6 sokkokra rugalmasan reagalni képes, magas hozzaadott értéket eldallito feldolgozoiparral
és/vagy szolgaltatd agazatokkal rendelkezd gazdasaggal. A nyersanyagokban gazdag orszagok fejlddésének
politikai gazdasagtani nehézségeihez lasd: Karl (1997).
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szerint nyersanyagban szegény orszagok esetében 8 ezer dollaros egy fore esé GDP felett nehéz
tartosan fenntartani egy diktatirat; a demokracia és a gazdasagi fejlettség Osszefiiggéseit kutatod
Adam Przeworski (2004) szerint pedig a torténelemben egyetlen demokraciat sem szamoltak
fel 6 ezer dollaros egy fore es6 GDP felett (ez volt Argentina fejlettségi szintje az 1976-0s
katonai puccs idején). Ugyanennek az allitdsnak a komplementere az, hogy a kevésbé fejlett
orszagok a szd nyugati, liberdlis értelmében tobbnyire nem demokratikusak (North et al.

2009).52

A North-i terminologia megkiilonbozteti egymastol az emberiség életét mintegy 10 ezer éven
at szervezO, rendies szerkezetii és a legutobbi haromszaz évben a legfejlettebb orszagok
esetében altalanossa valt demokratikus tarsadalmakat. A rendies tarsadalomszerkezet
korlatozza a politikai és gazdasagi eréforrdsokhoz valé hozzaférést: jaradékokat teremt a
kivaltsagos helyzetii elit-csoportoknak, akiknek az eréforrasokért nem kell versenyt folytatniuk
az eliten kiviili szereplokkel. Ez az emberi torténelem ,,természetes allapota”: a torténelem-
el6tti primitiv tarsadalmak korszakat kdvetéen ez a ,.korlatozott hozzaférésti rend” (limited
access order) hatarozza meg a tarsadalmak miikodését. A gazdasagi élet a résztvevok kozotti
személyes viszonyon alapuld tranzakcidk koré szervezddik: az anyagi eréforrasok cseréjét —
beleértve a munkamegosztast — nem a tranzakciok autondém résztvevoi altal felismert 6nérdek,
hanem a szamukra kiilsddlegesen adott tarsadalmi rendbdl kovetkezd magatartasformak

szervezik.

A nyugati vilag legfejlettebb tarsadalmaiban kortilbeliil a 17-18. szdzad forduldjan jonnek létre
a ,nyilt hozzaférésti rend” (open access order) feltételei. Ennek egyik legfontosabb
jellegzetessége, hogy az erdforrasok eloszldsa tobbé nem isteni adottsag, hanem egy
tarsadalmilag megszervezd6dd verseny eredményéve valik: elébb az elit tagjai, majd a
tarsadalom mind nagyobb része kezd versengeni a politikai és gazdasagi erdforrasok

birtoklasédért. A  nem-ismétlddé tranzakciok elszemélytelenednek: a szerzddéses

52 A nyugati értelemben vett, liberalis demokracia a tarsadalom popperi értelemben vett (Popper 1945)
nyitottsagat” feltételezi, ami a kollektivista vagy torzsi tarsadalomszervezddéssel ellentétben egyéni dontéseken
alapulo, a politikai szabadsagjogokat és az emberi jogokat tiszteld tarsadalomszervezddést jelent, ahol az allam a
polgarai szamara atlathato és ellenérizhetd médon mitkddik. Ez a demokracia-fogalom nem azonos a habermasi
értelemben vett demokracia-modellel, ami a tarsadalmat egyenrangu felek kommunikativ cselekvései koré
szervez6do kozosségkeént képzeli el, ahol az egyéni megnyilvanulasok az igazolhatatlan elnyomassal szembeni
szabadsag feltételezésén alapulnak (Habermas 1981). Az utdbbi, egalitarianus demokraciamodell a ,,rendszer” és
az ,¢letvilag” szférainak egybecsengésén alapszik, ahol az elnyomasmentes kommunikativ racionalitas
tarsadalmi normai uraljak a politikai rendszert. A North-i/popperi értelemben vett demokracia megvalosulasahoz
nem sziikséges teljesiilniiik a habermasi értelemben vett — valdjaban inkabb idealtipikusan, mint empirikusan
értelmezhetd — egalitarianus demokraciamodell normativ kdvetelményeinek.
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kotelezettségek a tranzakcios felek kozti rokon- ¢és ellenszenvre vald tekintet nélkiil

kikényszerithetévé valnak. Az eréforrasok cseréjét a tranzakcios felek onérdeke szervezi.

Az ilyen nyilt hozzaférésii rend — politikailag a liberdlis demokracia, gazdasagilag a
piacgazdasag — altal jellemzett tarsadalmak az emberi torténelem soran péaratlan fejlodést
produkaltak. A megel6z0 évezredek lassu és olykor tobb szdz éves visszaesésekkel
megszakitott fejlodését az anyagi-technikai viszonyok robbanasszerti fejlodése koveti, ami a
népesség hirtelen megugrasaval jar. Ez a feudalizmus rendies vilagabol a kapitalizmus
fokozatosan demokratizalodd vilagaba valo atlépést jelenti, ami Nyugat-Eurdpa és Eszak-
Amerika orszagaiban az elmult harom évszazadban zajlott le. A poszt-szocialista Kelet-Ko6zép-
Europa a rendszervaltast kdvetden ehhez a torténelmi folyamathoz probal meg — néhany orszag

esetében nem eldszor — csatlakozni.

North és szerzdtarsai szerint a korldtozott hozzaféréstib6l a nyilt hozzaférésli rendbe valo
atmenet tipikusan tobb szdz évet vesz igénybe, és lasst, fokozatos intézményi fejlédésen
alapszik. Az atmenet feltételeit az eliten beliili személytelen tranzakciok altaldnossa valasa
teremti meg. Ehhez a tdrsadalmi cselekvést intézményesito szervezeti formak stabilizdlodasara
— egyebek kozott szilard jogrendre és azt garantdlo allamra — van sziikség, mikdzben az
erdszakszervezeteket az allam politikai ellendrzése ald kell rendelni. Ha mindez sikeriilt,
megkezdddhet a kapitalizmus és a demokréacia fokozatos, egymast feltételezd fejlodése.
Politikai jogok nélkiil nincs tulajdonbiztonsag, mig a tulajdonjogok garantalasa nélkiil sem

modern kapitalista fejlodés, sem liberalis demokracia nem alakul ki.

A politikai jogokkal parosulé jogbiztonsag fokozatosan terjed ki eldbb az elitek tagjaira, majd
a tarsadalom mind nagyobb részére. Ez a tipikusan evolutiv folyamat Ggy zajlik, hogy olyan, a
korlatozott hozzaférésii renddel kompatibilis intézményi formak alakulnak ki, amelyek mind
sz¢lesebb tarsadalmi csoportok szamadra teszik lehetévé a szerzddések kikényszerithetdségén és

a tulajdonjogok biztositasan alapuld személytelen tranzakciokban valo részvételt.

Hogy a kelet-kozép-eurdpai poszt-szocialista atmenet kontextusaban mennyiben beszélhetiink
ilyen North-i értelemben vett atmenetrél, az mérlegelés és definicid kérdése. Annyi biztosan
elmondhat6, hogy az allam-szocialista reformhagyomannyal rendelkezd orszagokban —
Jugoszlavidban, Lengyelorszdgban ¢és Magyarorszagon — a rendszer liberalizalodéasaval
parhuzamosan mar a rendszervaltas el6tti évtizedekben érvényesiilt valamiféle, a nyugati tipust

tarsadalmi és gazdasagi berendezkedés iranyaba mutatd fokozatos elmozdulas. Az uralkodo
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kommunista partok természetesen nem kivantak hatalmi monopoliumukat feladni, de mind a
gazdasagi, mind a politikai rendszer esetében készek voltak tagitani az er6forrasokhoz vald
hozzaférés lehetdségeit. Hogy ez azutan segitette-e a politikai és gazdasagi atmenetet, arrdl —

mint a kovetkezo fejezetben latni fogjuk — megoszlanak a vélemények.

V.3. Az allamszocializmus reformoroksége

A Kadar-rendszert egyre mélyiilé gazdasagi valsag jellemezte a nyolcvanas években. Nott a
fizetési mérleg hianya, romlott a gazdasag kiils6 versenyképessége, visszaesett az ipari termelés
boviilése €s lassult a gazdasagi novekedés. A gazdasagi teljesitménnyel ala nem tdmasztott
fogyasztasi €és beruhdzasi kereslet gyorsuld inflacidhoz vezetett. A rendszer miikodését leiro
reform-k6zgazdasagi hagyomany ugy gondolta, hogy az allam-szocializmus strukturalis
gyengeségeit alapvetden a biirokratikus koordinacidébol fakado hatékonysagveszteség okozza,
mivel a torz arak és a politikai megfontolasok alapjan allokalt erdforrasok alddssak a
kozgazdasagilag raciondlis gazdalkodast (Bauer 1981, Sods 1986). A valasz igy magatol
értetédben a piaci koordinacio (Kornai 1983) el6térbe helyezése kell, hogy legyen, amennyire
csak az adott politikai koriilmények kozott ez lehetséges — mondtak a reformkozgazdaszok.
Normativ allam-szocializmus kritikajuk azon a feltevésen alapult, hogy a rendszer valsagabol
az 1968-ban megkezdett kvazi-piaci reform, az ,,Uj Mechanizmus” Kkiteljesitése, a profit-
érdekeltség és a piaci viszonyokat a lehetd leginkabb megkozelitd, autonom arképzésen alapuld

koordinéacids modell jelentheti a kiutat (Antal et al. 1987).

Noha Kornai kezdettdl szkeptikus volt ezzel az elképzeléssel szemben, mivel Ggy gondolta,
hogy valddi magéantulajdon nélkiil nem lehetséges a piaci koordinacié dominans helyzetbe
hozasa (Kornai 1990), a reform-szocializmusban szerzett kvazi-piaci tapasztalatokat
kedvezonek itélte a poszt-szocialista atalakulas szempontjabol (Kornai 1993b). Kimondva-
kimondatlanul erre az allaspontra helyezkedett a poszt-szocialista atalakulas tarsadalmi

rétegzddésre gyakorolt hatdsat vizsgdld szocioldgiai irodalom (Szelényi 1995, Szelényi—
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Szelényi 1996, Robert 1996°%), és ebbdl indult ki az atalakulas eredményeképpen 1étrejovod

,Ujkapitalizmussal” szembeni rendszerkritika is (Szalai 2001, 1996).

Valojaban azonban egyaltalan nem biztos, hogy a kadari reformok soran begyakorolt tarsadalmi
rutinok segitik-e a kompetitiv politikai demokracia €s piacgazdasag kialakuldsat és mikodési
elveinek tarsadalmi elsajatitdsat. A piaci mechanizmusokat csak szimuldld, az allami
szabalyozast felpuhito, kiskapuk keresésére és kiilonalkukra szocializald allam-szocialista
reformok ugyanis anélkiil gyengitették a biirokratikus koordinacidt, hogy a helyére a valodi
piaci koordinacié mechanizmusait allitotta volna. Ahogyan Véaclav Klaus és Dusan Triska
(1994) egy Kornai Janosnak cimzett biralatukban irtak: ,,El0sz0r, a hetvenes, nyolcvanas
¢vekben Magyarorszagon megfigyelheté (Csehszlovéakiaban a hatvanas években tervezett)
gazdasagi reformokat soha nem szabad hatasos gazdasagi valtozasokként elgondolni (a sz6
semmilyen értelmében). Mdasodszor, a peresztrojka-tipusu reformok intézményi eredményei
sziikségképp bonyolitjak a gazdasag természetes atalakitasat.” Masképp fogalmazva Klaus és
Triska ugy vélte, hogy a Csehorszagban és Lengyelorszagban alkalmazott sokkterapiaszert,
gyors makrogazdasagi stabilizacid és vagyonjegyes tomegprivatizacidé szamara az integritasat
meg0rzd, hatékony biirokratikus koordinéaciora képes allamigazgatds kedvezobb feltételeket
teremt, mint a vallalatokkal tervalkukba bocsatkoz6, a haztartdsokat joléti juttatdsokkal
megvesztegetd, a nyolcvanas évek elejétdl a maganvallalkozasok szdmara korlatozott miikodést

engedélyezd magyar hibrid gazdasagi és politikai berendezkedés (Seleny 1995).

Ha Klaus és Triska kritikdjat némiképp egyoldalinak és dnigazol6 jellegilinek tekintjiik is, annyi
mindenképp elmondhatd, hogy az allam-szocialista reformok 6roksége legalabbis ambivalens
a poszt-szocialista atmenet koriillményei kozott™. A véllalatoknak, kisvallalkozasoknak és
csaladi gazdalkodo egységeknek részleges gazdasdgi autondmiat add reformok, a
maganfogyasztast a beruhdzasok terhére preferald gazdasag- és tarsadalompolitikdk, valamint
a gazdasagi fejlettség szintjéhez képest kiterjedt joléti politikak altal kialakitott utfiiggdségek
(Benczes 2011) Osszetett hatast gyakoroltak az 1989 utani atalakulas soran. Ennek
megértéséhez eldbb vessiink egy pillantast az 1989 eldtti reformokra, majd probaljuk meg

értelmezni azok gazdasag- és tarsadalompolitikai 6rokségét az atalakulas soran.

%8 Ami a vallalkozoi réteget illeti a hat vizsgalt orszagban, az adatok az erdteljes jratermelédés hatasat jelzik.
A rendszervaltozas eldtti vallalkozoi >>el6élet<< valamennyi posztszocialista orszagban lényeges el6feltétel,
szinte fliggetleniil attol, hogy a piaci elemek mennyire voltak elterjedtek (Robert 1996, p. 471).

% Ezt Kornai maga is igy latja (Kornai 1993b).
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V.3.1. Onlebontd reformfolyamat

A Kadar-korszak reformjai mas allam-szocialista orszagok reformtorekvéseihez hasonldan
North-i értelemben a korlatozott hozzaférésiibdl a nyilt hozzaférésii rend felé mutatd, a
politikai-gazdasagi eliten belili kvazi-piaci tranzakciok kiterjesztését szolgald intézményi
innovacioként értelmezhetdk. Mind az autoném vallalatirdnyitasi jogokat kiterjesztd 1968-as
Uj Mechanizmus, mind a nyolcvanas évek kisvallalkozasok, kisszovetkezetek és téesz-
mellékiizemagak 1étrehozasat lehetévé tevd, illetve a kiilfoldi befektetokkel alapitott
vegyesvallalatok eldtt utat nyitd reformjai ebbe a jogkiterjesztd iranyba mutattak a maguk
felemas modjan. De csak felemas modon azonban, mert a reformok a szandékukkal ellentétben
nem hoztak létre szabalyozott piaci viszonyokat sem a hagyomanyos vallalatvezet6i, sem az
ujonnan létrejovo vallalkozoi eliten beliil, hanem éppen ellenkezdleg: a korlatozott hozzaférésii
rend érdekkijarason és kiilonalkukon — Bauer (1981) kifejezésével ,.tervalkun™ — alapuld
tranzakcios rendszerét terjesztették ki és erdsitették meg mind az eliten, mind a tarsadalom

egeészén beliil.

A kisvallalkozasok és vegyesvallalatok eldtt utat nyitd 1982-es magyar tulajdonreform a Kadar-
rendszer valasza volt a mélyiild gazdasagi valsadgra. A reform egyik legfontosabb célja a
fogyasztasi javak kinalatanak bovitése, a masik az allami szektor miikodési hatékonysaganak
javitdsa volt a kisebb, rugalmasabb vallalkozasok ¢és vegyesvallalatok Iétrehozasanak
engedélyezésén keresztiil. A reform intézményesitette a maganvallalkozast és a vegyes
tulajdoni formakat, ezaltal hivatalosan is megsziintette a praktikusan addig is széttoredezetten

mikodo, egységes szocialista tervgazdalkodast.

A létrejovo 1) vallalkozasok az 1989-es tarsasagi torvény megsziiletéséig csak korlatozott
miikddési szabadsagot élveztek (Seleny 1995). Ez a korlatozott, kvézi-piaci viszonyok kozt
miikddé masodik gazdasag is jelentdsen hozzdjarult azonban a partallami autoritds
lebontasahoz, mivel a maganvallalkozasok felett a hatdosagok nem gyakoroltak kozvetlen
kontrollt, igy a maganvallalkozasok keretében megtermelt jovedelem felett sem (Rona-Tas

1995). Ugyanakkor az allami szektorban puha maradt a véllalatok kdltségvetési korlatja (Kornai
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et al. 2004, Kornai 1986), és lazult az er6forrasok felett gyakorolt kozponti kontroll (Voszka
2003).

Intézményi szempontb6l mindez egy Odnmagat erdsitd, a rendszer Onlebontidsanak irdnyaba
mutaté folyamattd allt 6ssze. Ahogy a klasszikus tervgazdasagtol valo eltavolodas nd és
csokken a biirokratikus koordinaci6 befolyasa, egyre nehezebbé valik a rendszer fenntartasa és
gyengilil a kommunista part hatalmi monopdliuma. Nem csak azért, mert a rendszer
liberalizalasa politikailag népszeri folyamat, hanem azért is, mert a piaci koordinacid
elemeinek bevezetése éppen azoknak a gazdasagi vezetoknek az 6nallo dontési jogositvanyait
noveli, akiket a klasszikus szocialista rendszerben tervutasitasokkal iranyitanak (Walder 1995,

pp. 17-18).

Ez némiképp emlékeztet a North és szerzdtarsai (2009) altal leirt folyamatra a korlatozott
hozzaférésii rendbdl a nyilt hozzaférésii rendbe vald atmenetrdl, am ott ez egy jellemzden tobb
szaz éves folyamat, aminek soran atalakulnak a tarsadalmi normék. A Nobel-dij atvételekor
elmondott hires beszédében North (1994) maga is hangsulyozta, hogy a kelet-eurdpai és a
harmadik vilagbeli orszdgok csatlakozasa a fejlett kapitalista orszdgokhoz tobb okbol is
id6igényes folyamat: (a) Az atalakulas sikeréhez az 0j politikai intézményrendszert stabilizalo
— a fenntartdsaban érdekelt — szervezetek kialakuldséara van sziikség. (b) Az intézményeknek és
a normativ beallitddasoknak [belief systems] egyarant valtozniuk kell. (c) Az 0j szabalyokat
legitimalo viselkedési normak kialakuldsa hosszu folyamat, €s a hianyukban az 0j politikai
rendszer instabil lesz. (d) Noha a rovidtavu gazdasagi novekedés feltételei autokratikus politikai
rendszerekben is kialakulhatnak, a hosszl tavli ndvekedéshez jogallami koriilményekre [rule of
law] van sziikség. (e) Ugyanakkor a novekedésre 0sztonzdleg hatdo informalis kényszerek
(normak €s megallapodasok) néha a novekedésre hatranyos politikai koriilmények kozott is
gazdasagi novekedéshez vezetnek, attdl fiiggden, hogy a ndvekedés-ellenes politikai szabalyok

milyen mértékben érvényesiilnek (pp. 365-366).

Utolag visszatekintve felmeriill a gyant, hogy a poszt-szocialista orszagok liberalis-
demokratikus fejlodés mellett elkdtelezett szellemi és politikai vezetéi nem olvastak elég
figyelmesen North-ot. Mintha azt hitték volna, hogy a demokracia és a piacgazdasag
stabilizdlodasdhoz elég néhany 10 intézményi szabaly és néhany évnyi békés politikai és
gazdasagi fejlédés. Es kozben mintha elfeledkeztek volna arrdl, hogy a formélis intézményi
valtozasok nem feltétleniil jarnak egyiitt az intézmények fenntartasdhoz sziikséges normativ

beallitdédasok megerdsodéseével.
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V.3.2. A vellnk él6 kadarizmus

A Kadar-korszak reformjai €s a politikai hatalom altal ezekben az évtizedekben megerdsitett
tarsadalmi normak maig hatéan befolyasoljak a tarsadalmi értékrendet és az allammal szembeni
elvarasokat. A koOzgazdasdgilag  fenntarthatatlan  fogyasztasbdviilésen  alapuld
»gulyaskommunizmus”, a kolcsonds érdekbeszamitdson és a szabalyozas felpuhithatosagan
alapul6 tervalku, valamint a kozosségi tulajdonu eréforrasok magéancéli hasznositasat lehetéveé
tevd nyolcvanas évekbeli gazdasagi reformok a szabalykeriilés, a szolidaritds-hiany és a
tarsadalmi normak relativizaloddsanak irdnydba mutattak. Megerdsodtek az egyéni
érvényesiilési stratégidkat preferaldo atomizaltsag és az allammal — voltaképp a tarsadalmi
kozosséggel — szembeni ambivalens attitiid mintazatai. Ez utbbi az allamot egyrészt a politikai
elnyomads letéteményesének — €s igy kicselezendd ellenfélnek —, masrészt polgarair6l erején
feliil gondoskodo, és ezzel tarsadalmi békét vasarolod, a gazdasdgi problémakért altaldban is
feleldssé tehetd intézménynek tekintette (Csontos et al. 1996, Medgyesi—Taoth 2005, Gabos et
al. 2007).

A kadari reformok a kozpontositott, kozosségi felhalmozéasi kiadasok helyett a
maganfogyasztast és a maganberuhazasok boviilését preferaltak, mikozben elvben a gazdasagi
teljesitmény novekedéséhez és a termelés hatékonysdganak javitdsdhoz is hozzad kellett
jarulniuk. Mindez 6sszess€gében az dllam-szocialista gazdasag fejlodését, ezen keresztiil pedig
Klasszikus allam-szocialista gazdasagi berendezkedés valsaga hivta életre, azok azonban nem
voltak képesek tartds javulést elérni. Ugyanakkor az egyre kiterjedtebbé valo joléti rendszer
olyan novekvd gazdasagi teherré valt, amit6l csak a rendszer legitimacids valsdganak
kockaztatasa aran lehetett volna megszabadulni. A roml6 gazdasagi teljesitmény és a boviild
fogyasztas, valamint a megingott egyensuly tartds korrekcidjara képtelen gazdasagpolitikai

vezetés a novekvo kiilsd eladdsodas palyéjara sodortak az orszagot.

Az eladdsodasbol finanszirozott joléti politika azt is lehetdvé tette, hogy az allam bizonyos
hatarok kozott kompenzalja a tarsadalmi-gazdasagi valtozasok veszteseit. A gazdasagtalan

iparagakat szubvenciokkal, a gazdasagilag nem hatékony munkaerét a kapun beliili
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munkanélkiiliséggel tamogatd, a tarsadalommal kiegyezni igyekv6 Kadar-rendszer ezzel olyan
hagyomdanyt teremtett, amit azutdn a rendszervaltas utdni kormanyok sem hagyhattak figyelmen

kiviil a gazdasagi-tarsadalmi viszonyok gyokeres atalakulasakor.

Az éllam gyors litemben addsodott el kiilfoldi hitelezdi fel€, ami a hitelkamatok megugrasakor
a nyolcvanas évek elején redlissd tette az orszag fizetésképtelenségének veszélyét.
Magyarorszag ennek hatasara 1982-ben, a legtobb kelet-kdzép-europai allam-szocialista
orszagnal korabban — 1épett be a Nemzetkdzi Valutaalapba®, és a nyolcvanas évek kdzepétol

igénybe is vette a szervezet hiteleit>®

. A nyugati orszagok hitelezgitdl és intézményeitdl valo
fliggés korlatozta az allam-szocialista rendszer cselekvési szabadsagat, €s ndvelte a nyugati

kormanyok magyarorszagi befolyasat.

Végiil, a kadari reformok a reformpolitizalds modjaval is hagyomanyt teremtettek a poszt-
szocialista atalakulds szamara. A kéadari politikai vezetés reformellenzéke — csakiigy, mint a
hetvenes évek végén megjelend, a rendszerrel szembenallo, de a reformerekkel jo kapcsolatokat
apold demokratikus ellenzék — érdemi tarsadalmi tdmogatds nélkiil igyekezett politikai
befolyasra szert tenni. Mivel a fogyasztasorientalt gazdasagpolitika €s a joléti juttatasok 1956
utan sikerrel pacifikdltdk a tarsadalmat, Magyarorszagon Lengyelorszaggal ellentétben nem
alakult ki rendszerellenes tomegmozgalom. S6t, a gazdasdg szerkezeti problémadit latd
reformerek nem is remélhették, hogy jelentdsebb tomegtamogatasra tesznek szert, mivel tudtak,
hogy az egyensuly helyredllitdsa csak a fenntarthatatlan joléti ellatasok visszafogasaval és az

életszinvonal csokkenésével lehetséges (Adam 2012c).

Ebben a helyzetben két racionalis politikai stratégiat kovethettek a reformerek — és az 1989

utani reformpolitikakban az immar pluralis politikai versengés kereter kozott mindkettd

%5 Csehszlovakia, Jugoszlavia és Lengyelorszag 1945-46-ban alapité tagjai voltak az IMF-nek, Csehszlovakia és
Lengyelorszag azonban az 6tvenes években kiléptek. Romania 1972-ben valt IMF-tagga, Lengyelorszag pedig
1986-ban csatlakozott ismét. A kilencvenes években valamennyi, korabban a szovjet blokkhoz tartozo kelet-
eurdpai orszag IMF-tag lett. Lasd: http://www.imf.org/external/np/sec/memdir/memdate.htm

%  Magyarorszag 1982 6ta tagja a Nemzetkdzi Valutaalapnak, részvételi kvotdja 1038,4 millio SDR. Az IMF-
hez tortént csatlakozés 6ta hazank tobbszor is igénybe vette a Valutaalap eszkozeit készenléti, illetve
kiterjesztett, valamint kompenzacios hitel-megallapodasok forméjaban. Tagga valasunktol kezdve az 1995-6s
stabilizacios program tdmogatasara 1996 marciusaban létrejott eldvigyazatossagi tipusu készenléti
megallapodassal egyiitt Magyarorszag dsszesen kilenc IMF hitel megallapodést kotott, majd az utobbi
gazdasagpolitikai program sikeres teljesitését kovetden, 1998-ban a szervezettdl felvett hiteleket teljes egészében
elotorlesztette az orszag. A 2008-as pénziigyi valsag kirobbanasakor Magyarorszag 2008. november 6-an 10 537
millié SDR értékli — a magyar kvota 1015 %-a —, 23 honap futamidejli készenléti megallapodast hozott 1étre,
melynek terhére 2008-ban 4,2 milliard, mig 2009-ben 3,4 milliard SDR-t hivott le”
(http://www.mnb.hu/A_jegybank/eu/mnbhu_eu_imf/). Lasd még:
http://www.imf.org/external/np/fin/tad/extransl.aspx?memberKey1=415&endDate=2013-03-
09&finposition_flag=YES

112



visszakdszon. Egyrészt igyekeztek mind tobb gazdasagiranyitasi kulcspoziciot megszerezni,
illetve racionalis érvekkel mind nagyobb hatast gyakorolni a politikai hatalom birtokosaira.
Masrészt remélték, hogy a piaci mechanizmusok térhdditasaval a tarsadalom mind nagyobb
része valik érdekeltté a kozgazdasagilag racionalis, a fejlodés és a felzarkozas reményével
kecsegtetd gazdasagpolitika folytatdsaban. A tokéletlen és felemas piaci viszonyok — az
adoelkeriilés ¢és szabalykeriilés stratégiai, az allamtdl valo fiiggés és a fejlodést gatld
tOkeszegénység, az egyoldalil nemzetkdzi gazdasagi integracio nehézségei, legféképpen pedig
a magas inaktivitas és a fejlodés alacsony munkaintenzitasa — azonban sosem teremtettek

tobbségi tarsadalmi érdekeltséget a piaci reformok irant.

Az elméletileg hatékony, gyakorlatilag azonban mindig sokféle hianyossaggal terhes és nem
vart mellékhatasokkal jar6 reformok nem rendelkeztek tarsadalmi visszacsatolasi
mechanizmusokkal. Nem alakultak ki a reformpolitikdk korrekciojat lehetévé tevd, a
valtozasok tarsadalmi befogadasdhoz nélkiilozhetetlen intézményi mechanizmusok. A
reformerek az ellenérdekelt koaliciok megszervez6désétol tartva mindig gyors és atiitd
eredményeket akartak — igy azonban sem id6, sem mod nem volt a reformfolyamatok tarsadalmi
befolyasolasara. Végiill az atomizalt tarsadalomban jellemzéen gyenge maradt az
érdekreprezentacid szervezeteinek legitimitasa, igy hidnyzott az a tadrsadalmi kdzeg, amibe a

reformpolitika bedgyazdodhatott volna.

Osszefoglaloan tehat azt mondhatjuk, hogy az allamhoz és annak joléti juttatasaihoz vald
infantilis viszony, az allami elad6sodasbol finanszirozott joléti juttatasok gyakorlata, a
valtozasok veszteseirdl vald6 gondoskodds hagyoméanya, a nyugati hitelezOknek és
kormanyoknak val6 novekvd megfelelési kényszer, valamint a tarsadalmi beadgyazodas
mechanizmusait nélkiilozé reformpolitikdk egyarant az allamszocializmus Orokségéhez

tartoznak.
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V.4. A politikai intézményrendszer tulkézpontositasa

Van azonban egy masik, a kadari reformok hagyomanyahoz hasonloan fontos, voltaképp
ugyancsak az allamszocializmusbdl megorokolt, az atalakuldsra meghatarozo hatast gyakorlo
intézményi tényezd is: a politikai berendezkedés szerkezete. Az 1989-90-ben kialakitott, a
rendszervaltds utdni két évtized politikai fejlodését meghataroz6 intézményrendszer
egyediilalloan centralizalt végrehajtd hatalmat hozott 1étre a térségben. A magyar parlamentaris
rendszer egykamaras; a miniszterelnokot csak a német alkotméanyos berendezkedésbdl ismert
konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal lehet levéltani®’; a parlamentnek felelés végrehajtd
hatalom autoritasat pedig sem a koztarsasagi elndk, sem erds regionalis onkormanyzatok nem
korlatozzak. Egyetlen mas kozszerepld sem rendelkezik a kormanyfééhez foghatd politikai
legitimitassal, ami mind Nyugat-Eurdpaban, mind Eszak-Amerikaban szokatlan megoldas, és

gyakorlatilag csak a brit westminsteri modellhez hasonlithat6.%

Ebben a modellben a végrehajtod hatalom feletti ellendrzést politikai ellensulyok hijan kizarolag
a kormanytél fiiggetlen nem-politikai intézmények — a birésagok, az ligyészség, a
szamvevoszek, az ombudsmanok €s bizonyos értelemben a kdzmédia — képesek gyakorolni. De
csak addig, ameddig nem keriilnek maguk is kormanyzati ellendrzés ala. Az eredeti
westminsteri modellben ezt gyakorlatilag kizdrja a minden irott alkotmanynal erdsebb
szokasjog. A magyar politikai berendezkedés esetében viszont a kétharmados parlamenti
tobbséggel rendelkezd kormanyt semmi nem akadalyozza meg a politikai élet egészének
ellendrzésében. Kétharmados tobbsége birtokdban a kormanyoldal akar a biroi hatalmat is
korlatozhatja, és valamennyi allami intézmény élére maga jeldlhet vezetot. Szabad keze van az
alkotmanyos berendezkedés atalakitasaban, kedve szerint valtoztatva meg az alkotmanyt és

barmely mas jogszabalyt.

Ez potencidlisan autoriter irdnyba tolhatja a politikai berendezkedést, korlatozva a politikai

hatalomért folytatott versengést, ami — mint arra North és szerzotarsai (2009) felhivjak a

57 A parlament csak akkor menesztheti a kormanyfot, ha ugyanakkor az utddjanak is bizalmat szavaz.

%8 Kelet-Kdzép-Eurdpaban ma mar Magyarorszag az egyetlen olyan orszag, ahol a parlament valasztja a
koztarsasagi elnokot. (A legutdbbi idokig Csehorszagban is igy volt, de ott 2013-t61 kozvetleniil valasztjak.) A
jelentOsebb eurdpai orszagok koziil Német- és Olaszorszdgban valasztja a parlament a koztarsasag elnokét,
mindkettében kétkamaras parlament miikddik azonban, és a kozponti kormanyt erds regionalis dnkormanyzatok
ellensulyozzak. A kozvetlen valasztas jelentdségét az adja, hogy az igy megvalasztott politikai szereplok
legitimitasa fliggetlen a kormanyétol, ezaltal a kormannyal egyenrangi félként Iéphetnek fel a kozvélemény
eldtt. Ilyen politikai szereplé Magyarorszagon nincs; ezt a szerepld-tipust a legjobban a kdzvetleniil
megvélasztott budapesti fopolgarmester pozicidja kozeliti meg. A gondolat részletesebb kifejtését lasd: Adam
(2012D).
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figyelmet — a gazdasagi életben is alaashatja a piaci viszonyokat. Ezért, mint azt Weingast
(2008) hangsulyozza, a kapitalizmussal kompatibilis demokratikus politikai berendezkedés
fenntartasahoz egy 6nmagat erdsit6 (self-enforcing) alkotmanyos berendezkedésre van sziikség,
aminek az a legfobb jellegzetessége, hogy a politikai kiizdelem tétje mindig korlatozott:
egyetlen politikai poszt elnyerésével sem kontrollalhato a politikai rendszer egésze; a politikai

hatalom mindig megoszlik a kiilonb6z6 intézmények és szereplk kozott.

Ez nem csak a szabadsagjogok érvényesiilése szempontjabol fontos: a politikai eréforrasok
monopolizalasat kizaro liberalis demokracia megorzése nélkiil a versenyelvli kapitalizmus
fennmaradéasara sem lehet szamitani, mivel a politikai eréforrasok feletti monopdlium
birtokosai jaradékokat — a gazdasagi eréforrasokhoz valo kivételes hozzaférést — biztositanak
sajat klientarajuknak, ami nem mas, mint visszatérés a kapitalizmus el6tti korszak korlatozott
hozzaférésii rendjéhez. Ennek megvalosulasa azt jelenti, hogy az atmenet a versenyelvii
piacgazdasdg ¢és politikai demokricia nyilt hozzaférésii rendjébe nem bizonyult

fenntarthatonak.

Ennek a dolgozatnak a legfontosabb allitasa igy szol, hogy ennek realis alternativava valasaban
a rendszervaltds utdn két évtizeddel kulcsszerepet jatszott a politikai intézményrendszer

tulkozpontositasa. A kdvetkezdkben ezt az allitast igyekszem igazolni.

V.4.1. Tulkdzpontositott politikai berendezkedés és politikai polarizacié

A politikai hatalom ellenstlyok nélkiili kormanyzast lehetdvé tevd koncentracidja
nagymértékben meghatdrozta a magyar poszt-szocialista atmenet palyajat. Ennek
bemutatasdhoz a magyar politikatudomany és politikai publicisztika altal egyik legtobbet
elemzett jelenség, a politikai polarizacié targyalasahoz fordulok. Korosényi (2012) szerint a
politikai polarizacié mind a véalasztok, mind a politikai elit korében jelentésen megnovekedett
az 1990-2010 kozti husz évben. Ezt kiilonféle empirikus kutatasok mutatjak, amelyek szerint a
bal-jobb ideoldgiai skalan vald 6nbesorolas a kezdeti normal eloszlastol — amelyben a legtobben
a politikai centrum kozelébe helyezik magukat, a skala két végén pedig egyre kevesebben

tartozkodnak — egyre megosztottabba valt (Angelusz—Tardos 2000). N6tt a bal- vagy jobboldali
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identitassal rendelkezOk aranya (Fabian 2005), és novekedett a partossag (Toka 2005).
Angelusz—Tardos (2011) szerint 1994-2010 kozott 0,31-r61 1,64-re emelkedett az igynevezett
polarizicios index®®, és a Korosényi (2012) 4ltal a European Social Survey adatbazisan
elvégzett elemzés szerint a magyar polarizacios index 2002-ben és 2010-ben meghaladta mind
az 0j, mind a régi EU-tagallamok atlagat. (2004-ben, 2006-ban ¢és 2008-ban magasabb volt a
régi tagallamok atlaganal, de alacsonyabb az 1) tagallamok atlaganal.) Téka (2006) szerint a
partok viszonylag alacsony szdmahoz képest kiilondsen magas az ideoldgiai polarizacid
mértéke, a kilencvenes évek végétol pedig gyorsan csokkent a partpreferenciak ingatagsaga.
Karacsony (2006) szerint a kilencvenes évek szélsoségesen magas valasztoi instabilitasa utan
1998-ra kialakult a valasztok ,,blokkhiisége”, 2002-re pedig a ,,parthiisége” is. Végiil 2002-re
illetve 2006-ra gyakorlatilag megsziint a két politikai tabor kozti atjaras: ,,A 2002-es és a 2006-
os valasztasi eredmények (...) két nagy és mozdithatatlan szavazdtdbor szembendlldsat

mutatjak™ (Kardcsony 2006, p. 64).

Robert—Papp (2012) szerint az ezredforduld utdn az MSZP ¢és a Fidesz valasztoi kozott egyarant
novekedett az erds elkotelezettséggel rendelkezé partos szavazok aranya, Angelusz—Tardos
(2011) szerint pedig ugyanebben az iddszakban a személyes kapcsolathalozatok alakuldsaban
is dont6 tényezdveé valt a politikai hovatartozds: az erds kotésti, személyes kapcsolatokban

2003-2009 kozott novekvo politikai homofilia érvényesiilt.

A fokoz6do polarizalédas nemcesak a szavazdtaborokat, hanem a politikai elitet is jellemezte.
A kétezres években jelentdsen ndtt a politikai elitek bal- illetve jobboldali ideologiai
azonosulasa, beleértve a szélsOséges ideologiai pozicidkkal vald azonosulést is: ,,De nem
egyszerlien a jobb és balszél erdsodott, mikézben a centrum csdkkent. A hadrom kozépsd
centrum- illetve centrumhoz koézeli pozici6 mindegyikében csokkent, mig a harom-harom
sz¢€1sd baloldali illetve jobboldali pozicid mindegyikénél nétt az dnbesorolds aranya”, mikozben
a politikai elitet és a valasztokat egyarant jellemzd folyamat eredményeképpen 2005-2010
kozott ,.extrém mértékii politikai polarizacio alakult ki a bal-jobb dimenzidban” (Kordsényi
2006).

A jelenségre Kordsényi szerint tobb lehetséges magyardzat is kindlkozik: (1) az

ideologiatermeld értelmiség erds szerepe (Csizmadia 2003); (2) az 0j politikai szereplok

%9 A polarizaciods indexet a valaszadoknak a bal-jobb skalan adott Gnbesoroléasa alapjan szamitjak ugy, hogy a
sz¢€1s6 pontokkal valé azonosulas elemszamat osztjak a koztes centrum-pontokkal valé azonosulas
elemszamaval.
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tarsadalmi intézményesedéshez — a jelen dolgozatban hasznalt terminoldgia szerint:
beagyazddashoz — fiiz0dd, kompetitiv elitstratégiakhoz vezetd érdeke (Korosényi 1998); (3) a
politikai értékkonszenzus hidnya (vagy masképp fogalmazva a politikai preferencidk nem-
normal eloszlasa) és a ,hivatdsorientalt”, pozicidja meglOrzését sajat ideoldgiai- és érték-
preferenciai elé sorolo professzionalis politikai elit hianya; (4) a politikai populizmus erésddése
¢s az elitkonszenzus hianya; (5) a politikai életet meghatarozo vezetok személyisége (G. Fodor—
Schlett 2006) és a politikai €let perszonalizacidja (Toka 2006); valamint (6) a demokracia mint
politikai rendszer miikodéséhez nélkiilozhetetlen ,,alap konszenzus” hianya, ami miatt az egész
magyar rendszervaltast tévedés konszenzusosnak tekinteni. Eszerint 1989-90-ben nem
konszenzus jott l1étre, hanem egy ideiglenesnek tekintett kompromisszum, amire a partok
egymassal szemben alkalmazott delegitimalo stratégidja utal: a jobboldal szerint a baloldal
nemzeti, a baloldal szerint a jobboldal demokratikus szempontbdl nem felel meg a politikai

életben valo részvétel minimum-feltételeinek.

Ez utébbi megfigyelés Kis Janosnak (2007, 2009) a magyar demokracia valsagarél adott
elemzésében is foszerepet jatszik. Kis egyetért vele, hogy az 1989 utani magyar demokracia
lényegében megsziiletése pillanatatdol nélkiilozi a versengd politikai erdk kozti elemi
értékkonszenzust, akik emiatt nem hajlandék egymadst legitim politikai szereplokként
kolesondsen elismerni. Allaspontja szerint ezért elsésorban a jobboldalt terheli feleldsség, de a
baloldal feleléssége sem elhanyagolhatd, példaul az 1989-1990-ben megsziiletett koztarsasagi
alkotmany koriili konszenzus hidnyaért. Kis a jelenséget azzal magyarazza, hogy a politikai bal-
¢s jobboldal eltérd torténeti szocializacioju tarsadalmi csoportok torténelmi traumaktol terhes
Oorokségét hordozza, akik egymasra nem a demokratikus politikai kozosségen beliili

rivalisokként, hanem kdlcsonds fenyegetést jelentd ellenségként tekintenek.

Korosényinek bizonyara igaza van abban, hogy a felsorolt magyardzo tényezdk mindegyike
szerepet jatszhatott a magyar politika nemzetkozileg kirivé mértékli polarizalodasaban,
valojaban azonban egyik sem ad ra magyarazatot. Mindezek a koriilmények ugyanis — beleértve
a Kis altal leirt antagonisztikus torténelmi-szocializacios identifikaciot is — szinte valamennyi
Uj demokracidban jelen vannak. Az értékkonszenzusok kérdésesek, a populizmusra és a
vezérelvil politizalasra vald hajlam nagy, a politikai szocializaci6 torténetileg atorokitett sémai
pedig kolesonds sérelmek koré szervezddnek. Ez igyszolvan a modernitds alapbeallitasa,
aminek ellenére a demokratizalodas és a kapitalizalodas sikere esetén onkorlatozo politikai
hatalom ¢és kompetitiv gazdasagi berendezkedés sziiletik. Miért éppen Magyarorszdgon
vezetnek a Korosényi és Kis altal leirt tényezdk extrém mértéki politikai polarizaciohoz?
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Feltevésem szerint alapvetéen a magyar atalakulds egy intézményi sajatossaga, a
tulkozpontositott politikai berendezkedés miatt. A szélsGségesen hierarchizalt, adott esetben
egyetlen poziciobol — a miniszterelnoki székbdl — kontrollalhatd politikai rendszer vezérelvii
politikai stratégiakhoz, nulla-6sszegti jatszmakhoz, egyiittmikodés-hianyhoz, a k6z6s normativ
értéktételezések felszamolddasdhoz, szerencsétlen esetben pedig végsd soron az eurodpai

értelemben vett liberalis demokracia felszamolddasahoz vezet.

Minél centralizaltabb a politikai rendszer és minél kevesebb intézményes ellensulya van a
hierarchidban magasabban all6 politikai posztoknak, annal nagyobb egy-egy politikai kiizdelem
jelentésége, és anndl inkdbb felértékelddnek a személyes lojalitdsok a politikai posztok
betoltésekor. Centralizalt és ellensulyok nélkiili politikai berendezkedés esetén a rivalis
politikai erdk is hierarchizalédnak, és a partvezérekhez valo lojalitas az egyes partok sikerének
nélkiilozhetetlen feltételévé valik. A partvezérek sajat tdboruk integralasa €s ellendrzés alatt
tartasa érdekében erds ideologiai 6nazonossag kiépitésére €s fenntartdsara torekednek, aminek
kézenfekvé moddja a politikai rivalissal szemben ellenséges csoportidentitas kialakitasa. Az
identitasukban megerdsodott, ideoldgiailag polarizalt rivalis politikai elitek pedig azutian
polarizaljak a politikai kdzvélemény egészét. Ezek a feltételek a ,hivatasorientalt” politikai
valasztok ideologiai €s értékpreferenciaihoz vald alkalmazkodas lesz a legfontosabb feltétele
(azokat ugyanis maga a politikai elit szabja meg), hanem a sajat politikai tabor vezéréhez vald

lojalitas €s az erds ideologiai elkdtelezettség.

Mindezek eredményeként egymasto élesen elkiiloniild tombokre szakad a politikai k6zosség,
¢s mind a politikai elitek, mind a valasztopolgarok szintjén megsziinik az alapvetd
konszenzusok lehetdsége. A szavazatokat a medidn szavazd preferenciaihoz kozeledve
maximalizalo, centripetalis politikai dinamikat feltételez6 Downs-i (1957) modellel ellentétben
egy centrifugéalis dinamikakat eredményezd, a szavazodtdborok éles elkiiloniilésén alapulo
modell alakul ki. A nulla 6sszegli jatszmak miatt a kooperativ stratégidk inferiorokkd valnak:
az egyik fél nyeresége a masik fél veszteségével lesz egyenld. A gydztes mindent visz,

mikozben a vesztes akar mindent elveszithet.

Mivel a kétharmados parlamenti tobbséggel rendelkezd korméanyz6 tobbséget nemcsak
politikai, de nem-politikai intézményi ellensilyok sem korlatozzak, a politikai versengés

legnagyobb tétjéveé ennek elérése valik. ,,Egy valasztast egyszer kell csak megnyerni, de akkor
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nagyon” — mondta a jobboldal vezetéje még az ellenzék vezéreként 2007-ben,®® és talan maga
sem latta eldre pontosan, hogy milyen igaza van. A 2010 utan torténtek ugyanis pont azt
igazoltdk, hogy egy kétharmados parlamenti arannyal rendelkezd kormanytobbség az egész

alkotmanyos berendezkedést atszabhatja; ¢és ha ugy latja jonak, at is szabja.

V.4.2. Hatalomcentralizacié és gazdasagi hanyatlas

Az elozd alfejezetben amellett igyekeztem érvelni, hogy a magyar politikai életnek a
rendszervaltas utani hiisz évben megfigyelt erdteljesen polarizacidja szoros 0sszefliggésben all
a politikai intézményrendszer rendkiviili centralizaltsagaval. Ebben az alfejezetben azt kisérlem
meg bemutatni, hogy a tulcentralizalt intézményrendszer részint a politikai polarizaltsagon,
részint mas intézményi mechanizmusokon keresztiil a kétezres évek elejétél megfigyelhetd
gazdasagi hanyatlasban is fGszerepet jatszik. Az elemzésben az Acemoglu—Robinson (2012,
2002) illetve Acemoglu et al. (2005, 2002) altal alkalmazott modszert alkalmazom: azt
igyekszem megmutatni, hogy a politikai intézményrendszer fejlodése hogyan hatarozza meg
egy orszag gazdasagi fejlodéspalyajat. Ebbol a szempontbdl a legnagyobb jelentdsége az
eurdpai koratjkori fejlodéstdl kezdddden a tulajdonjogok védelmének volt: a kapitalista
fejlddés azokban az orszagokban ért el atiitd sikert, ahol létrejottek a magéntulajdont a
monarchikus onkénnyel szemben hatékonyan védelmezd térvények és a jogalkalmazas
intézményei. Az ezt kikényszeritd tarsadalmi valtozasok a koratjkori Europaban a tavolsagi
tengeri kereskedelem fellendiilésébol fakadtak: az Uj vilaggal illetve az Indiaval és Kinaval
folytatott kereskedelem tobbletforrasokhoz juttatta az angol és holland tavolsagi kereskedelem
résztvevoit, akik az udvarra szembenalld nemesi €s polgari érdekek oldalan fellépve tartosan
megvaltoztattak a kordbbi erdegyensulyt. Anglidban ez az 1688-as dicsdséges forradalom
gybzelmével nyert intézményesiilést, ami azutdn megnyitotta az utat az ipari forradalom eldtt
(Acemoglu—Robinson 2012, 7. fejezet). Spanyolorszagban, Portugalidban és — Kisebb

mértékben — Franciaorszagban viszont az udvarnak sikeriilt meg0riznie abszolut hatalmat és

80 Orban Viktor a kozonség kérdéseire is vélaszolt. Az egyik kérdés az volt, nem rossz-¢, hogy a hataron tuli
magyarok iigyének képviselete miatt elvesztettek két valasztast is. Orban uigy valaszolt, ez nem a hataron tali
magyarok miatt volt, majd hozzatette: egy valasztast egyszer kell csak megnyerni, de akkor nagyon” (Index
2007).
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fenntartania a tavolsagi kereskedelem hasznai feletti ellenérzést. Igy nem jottek 1étre a korabbi
erdegyensuly megvaltoztatasahoz sziikséges tokeerds tarsadalmi csoportok, €és elmaradt az
angliaihoz ¢és hollandiaihoz hasonld, nagyardnyu gazdasagi fejlodés és kapitalizalodas

(Acemoglu et al. 2005).

A Kkelet-k6zép-eurdpai poszt-szocialista atalakulds egyik kulcsmozzanata ugyancsak a
magantulajdon védelmének megteremtése és a kormdnyzati hatalom korlatozasa volt. A
politikai és gazdasagi valtozasok egyik kitiintetett céljava az uj magantulajdonosi osztaly
l1étrehozasa €s a kozvetlen allami gazdasagiranyitasi kompetencidk leépitése valt. Ez magaban
foglalta a politikai hatalom tarsadalmi ellenérzés ala helyezését és egy uj erdegyensuly
kialakitasat az 4allam-tarsadalom viszonyban®’. A feladat az Acemoglu (2005) 4ltal
,konszenzualis erds allamnak™ nevezett egyensulyi helyzet kialakitasa volt, ami a liberalis
demokraciaval ¢és szilard piacgazdasagi berendezkedéssel rendelkezd orszagokra jellemzd

levalthato, de magas adok beszedésére képes kormanyzat létrehozasat jelentette.

Az el6z0 alfejezetben bemutatott, a politikai hatalom extrém centralizalasan €s az intézményes
politikai ellenstulyok hianyéan alapul6, oligarchikus parteliteket és a politikai élet szélsOséges
mértékli polarizalédasat eredményezd intézményrendszer felerdsiti az éllamnak a
tarsadalommal szembeni pozicidit. A privatizacid soran korlatozott szerepet jatszanak a
politikai hatalommal szemben kompetitiv pozicidoban 1év6 hazai tulajdonosi csoportok, és nem
alakulnak ki a kormanyzat befolyasolasanak hatékony és tarsadalmilag legitim intézményi
formai. A munkavallaléi és munkaadoéi érdekképviseleti szervezetek masodrangu, a politikai
folyamatokra szerény befolyast gyakorolni képes szereplok maradnak, a jogszabalyalkotast

ovez0 ,,tarsadalmi parbeszéd” kitiresedik.

Az atalakulas els6 évtizedében kifejezetten sikeresnek tartott magyarorszagi intézményi
valtozasokrol kidertiilt, hogy nélkiilozik a tarsadalmi legitimitast, amit a rivalis politikai erdk a
kooperativ politikai stratégidk ellehetetleniilése miatt igyekeztek egymads ellen forditani.
Altaldnossa valt a politikai populizmus és szétporladtak a kormanyzati hatalom gyakorlasara és

az allam-tarsadalom viszonyra vonatkozd normativ konszenzusok.

A hosszii tava felhalmozast és a raciondlis gazdalkodast tamogatd, kiszamithato

koriilményeken és egyensuly-6rz6 ndvekedésen alapuld tarsadalom- és gazdasagpolitikdk

61 Az allam-tarsadalom viszony politikai gazdasdgtani értelmezéséhez 1asd: Benczes (2009) és Migdal (2001,
1988).
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politikailag egyre versenyképtelenebbé valtak. A tarsadalom politikai integracidja — a
hatalomgyakorlas tarsadalmi legitimitasanak feltétele — a fogyasztéi hasznok rovidtava
maximalizaldsara irdnyuld, gazdasagilag fenntarthatatlan joléti politikdk fliggvényévé valt. A
kétezres évek elejére voltaképp a Kadar-rendszer politikai konszenzusa reprodukalddott az uj,
demokratikus korilmények kozott: a politikai hatalom birtokosai addig o6rizhetik meg
pozicioikat, ameddig a tdrsadalom politikailag aktiv részének tobbsége szdmara képesek

novekvé realjovedelmeket és emelkedd fogyasztast biztositani (vo. Addam 2005b).

A politikai hatalom centralizalasa a demokratikus alap konszenzusok felszamolasaval és a
sz¢ls6séges mértéki politikai polarizacioval végso soron a populista igényeknek szolgéltatta ki
a gazdasagpolitikat. Ahogyan a koraujkori fejlédésben az abszolit monarchikus hatalom
megakadalyozta az uralkodd hazzal szembeni fellépést tdmogatni képes kereskeddtoke
felhalmozodasat és a tulajdonjogok garantalasat, ugy a magyarorszagi poszt-szocialista
atalakulas sordn a tavlatosabb tarsadalmi érdekreprezentaciotdl izolalt, talcentralizalt
hatalomgyakorlas valt a fejlodés gatjava. Az intézményi berendezkedés legitimacio-deficitje és
a politikai polarizacio a rovidtavu fogyasztoi hasznossag-novelést célzo joléti juttatasokat tette

dominans politikai stratégiava, ellehetetlenitve az egyensuly6rzd hosszl tavu fejlodést.

V.5. Osszegzés

Ebben a fejezetben a North és szerzétarsai (2009) altal kidolgozott gazdasagtorténeti alapt
intézményi-kozgazdasagtani iskola fogalmainak segitségével értelmeztem a poszt-szocialista
atalakulast, amit a korlatozott hozzaférésii rendbdl a nyilt hozzaférésii rend iranyaba torténd
elmozdulasként irtam le. A tobbparti politikai demokréacia és a versenyelvll piacgazdasag
kialakuldsa egymassal parhuzamosan zajlo folyamatok: az erdforrdsokhoz valé nyilt
hozzatérést mindkét teriileten a verseny biztositja, és a politikai és a gazdasagi verseny egymast

feltételezik.

A poszt-szocialista atalakulas nem a torténelmi id6bdl kiszakitva, hanem a hosszabb tava
tarsadalom- és gazdasagfejlodés folyamataiba illeszkedve zajlik. Ezért megvizsgaltam a Kadar-

rendszer 6rokségét, mint a magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas kozvetlen torténelmi
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crer

szolgalo tarsadalom- és gazdasagpolitikai gyakorlatokat. Ez utébbiak magukban foglaltak a
kiterjedt allami joléti juttatdsokat, az allami szabdlyozasok kijatszhatdsdganak
intézményesitését, a tarsadalmi-gazdasagi folyamatok veszteseirdl valdo gondoskodas igényét,
valamint a ndvekvO kiilsé eladosodassal parhuzamosan a nyugati hitelezoknek ¢és

kormanyoknak valé megfelelés er6sodo kényszerét.

Mindez azt jelenti, hogy mar a Kadar-rendszer idején 1étrejottek, majd a rendszervaltas soran
demokratikus megerdsitést nyertek az autoném tarsadalmi szereplokhoz képest erds, a
partikularis tarsadalmi-gazdasagi érdekektdl jelentds mértékben izolalt, ezért a demokratikus
felhatalmazas ellenére hosszabb tavon legitimacio-hidnyos politikai berendezkedés alapjai. Az
intézményi fejlodés eredménye egy, a kelet-kozép-eurdpai térségben kiilonlegesen
centralizltnak szamito® — leginkabb a westminsteri modellre emlékezteté — politikai
berendezkedés lett. Ez egy nehezen elmozdithatd, strukturalisan erds, politikai ellenstilyok
nélkiili végrehajtd hatalom és a tdle fliggetlen allami intézmények rendszere koré szervezddik.
A nem-kormanyzati intézmények fiiggetlensége azonban csak addig tart, ameddig a
kormanyoldal nem szerez kétharmados tobbséget a torvényhozasban. Ha ez megtorténik, a
végrehajtd hatalom érdemi politikai €s intézményi ellensulyok nélkiil marad, és barmely
politikai kérdésben, beleértve az alkotmanyos berendezkedés megvaltoztatasat és a birdi

hatalom korlatozasat, szabad kezet kap.

Ez a politikai szerkezet szélsdségesen kiélezi a politikai kiizdelmeket és aldassa a normativ
konszenzusok fenntarthatosagat. A politikai élet nulla dsszegli jatszmak koré szervezddik: az
egyik oldal nyeresége automatikusan a masik oldal veszteségéve valik. Az extrém polarizacio
rontja a politikai képviselet hatékonysagat és gyengiti a hosszabb tavu fejlodést célzo politikai
stratégiak esélyeit. Ugyanakkor a tlcentralizalt politikai berendezkedés eredményeképpen
megerdsddnek a végrehajté hatalommal szembeni irrealisztikus tarsadalmi elvarasok. Az
alulintézményesitett, érdekei differencialt artikulalasara képtelen tdrsadalom elvarasainak
kielégitésére csak a populista gazdasag- €s tarsadalompolitikak kinalnak — sziikségszertien
rovid tavi — esélyt. A Kadar-rendszerben elsajatitott rendszer-legitimacios mintazatot

reprodukélva a széles korli joléti juttatdsok valnak a politikai tdAmogatds megszerzésének

crer

62 A volt Szovjetuni6é utoédallamaiban a balti orszagokat leszamitva jellemzden ennél is centralizaltabb politikai
rendszerek alakultak ki.
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rendszervalsag, és megnyilik az Gt a korlatozott hozzaférésii politikai és gazdasagi rendhez valo

visszatérés felé.
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VI. Merre van el6re? Intézmeények, humantdke és gazdasagi fejlédés az
atalakulo Kelet-Kozép-Eurdpaban®3

VI.1. Bevezetés

A rendszervaltas utani Kelet-Ko6zép-Eurdpa gazdasagi atmenetének egyik lehetséges olvasata
az intézményi reformok torténete. A diktatorikus allamszocializmusbol a demokratikus
kapitalizmusba vezet6 t intézményi reformokkal volt kikovezve. Ezek magukban foglaltdk a
jogrend, a tulajdonviszonyok és a politikai berendezkedés atalakitasat, az aru-, a toke- €s a
munkapiac reformjat, a vallalati koltségvetési korlat megkeményedését, valamint — jellemzéen
az atmenet késobbi szakaszdban — az allam altal nyujtott szolgaltatdsok korének és tartalmanak
ujragondolasat. Ez utobbit nevezziik a kdzszolgaltatasok reformjanak, ami a magyar atmenet
esetében — legaldbbis az 1995-6s Bokros-csomag ota — a leginkébb asszocialodik a reformok

fogalmaval (v6.: Bokros—Dethier, 1998).

Az intézményi berendezkedés atalakitasa, benne a kozszolgaltatasok reformjaval, minden
modern allam szamadra kihivast jelent, a poszt-szocialista atmenet koriilményei kozott azonban
egyben a piacgazdasagi atmenet és az eurdpai integracio sikerkritériumava is valt. Az
alkotmanyos keretek kozott miikodd, demokratikusan ellendrzott, fiskalisan fenntarthato
allamszervezet Kelet-K6zép-Eurdopaban nemcsak a modern gazdasagi berendezkedés egyik
legfontosabb intézményi 0sszetevojét jelenti (Evans, 1997), hanem az unids integracio feltételét

is.

Intézményi reformokra — a jogrend és az allamszervezet atalakitdsara, a kiilkereskedelem
liberalizaciojara, vagy éppen a modern bankrendszer és tékepiac kialakitasara — a térség minden
orszagaban sor keriilt. A folyamat orszagonként kiilonbozd ilitemezésben zajlott, és az eleinte
élenjard, gazdasagilag is sikeres reformorszagok nem feltétleniil bizonyultak sikeresnek az
atalakulds késoObbi szakaszdban. Magyarorszdg a kilencvenes évek gyors és mélyrehatd
reformjai utan a kétezres évek kozepétdl latvanyosan visszaesett a gazdasagi felzarkdzas
folyamatdban, ¢és az egy fOre esd, vasarloerd-paritdson szamitott GDP tekintetében a térségen

beliili relativ pozicioi egyértelmiien romlottak.

83 Ez a fejezet részben Adam (2014b)-re timaszkodik.
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VI/1. Abra. Egy fore esé, vasarloer-paritason szamitott GDP az EU27 atlaganak
szazalékaban.
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Ez a fejezet erre a hanyatlasfolyamatra keresi a magyarazatot, magyar szempontbol, de nem
kizarolag Magyarorszag esetét elemezve, hanem a térség egészét vizsgalva. Azt a hipotézist
igyekszem benne vizsgéalni, hogy a magyar dtmenet kudarcanak egyik legfontosabb okat az
intézményi fejlédés tarsadalmi beagyazodasanak hianya — mas széval exkluzivitasa — jelenti.
Ez az elgondolds azon az intézményi-gazdasagtani Osszefliggésen alapszik, hogy a formalis
intézmények atalakuldsa onmagéaban nem okoz tartos, hosszl tava gazdasagi fejlddeést, ha nem
egésziti ki az informalis intézmények — a tarsadalmi normak és értékrendek — vele kompatibilis,
az intézményi reformok tarsadalmi stabilizaciojahoz nélkiilozhetetlen fejlddése (North 1994).
S6t, a normak és értékrendek atalakulasat nélkiilozo intézményi fejlédés hosszabb tdvon a
szandékolttal ellentétes hatassal jarhat, ha a gazdasagi modernizacioval ellentétes tarsadalmi
érdekek reprezentacidjanak — azaz politikai befolydsanak — erdsodéséhez vezet. Ennek
felismerése nem egyenld az autoriter — az irodalomban ,,szingaptri modellként” is ismert —
fejlodési palya normativ elonyben részesitésével a nyugati tipusti, demokratikus jogallami
iranyu fejlodéssel szemben. Az utobbi strukturalis gyengeségeinek figyelmen kiviil hagyasa
azonban a hozza kapcsolodo normativ varakozasok beteljestiletlenségéhez vezethet, amint azt
a kelet-kdzép-europai fejlodés — és benne a leginkabb éppen a magyar atalakulasi palya —

szemlélteti.

A kovetkez6 alfejezet roviden attekinti az intézményi-kozgazdasagtani irodalomnak az itt
targyalt probléma szempontjabdl leginkabb relevans részét. A harmadik alfejezet a

Vilaggazdasagi Forum, a Vildgbank ,,J6 kormanyzas™ kutatasi programja ¢s egy, az OECD
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¢égisze alatt késziilt kelet-kdzép-eurdpai dsszehasonlitd kozigazgatasireform-elemzés alapjan
veszi sorra a térség intézményi fejlodésérdl rendelkezésre allo adatokat. A negyedik alfejezet
korrelacids €s regresszids elemzéssel vizsgalja az intézményi teljesitmény, a humantdke és a
gazdasagi fejlédés viszonyat. Az 6todik alfejezetben 6sszefoglalom a kvalitativ és kvantitativ

elemzés eredményeit.

VI.2. Kiindulé elméleti megfontolasok: intézményi fejlédés és gazdasagi ndvekedés

A kozgazdasagtan megsziiletésétdl nagy jelentdséget tulajdonit a piaci tranzakciok feltételeit
meghataroz6 intézményeknek (v6.: Smith, 1992, kiilondsen: 64—73. 0.). Elméleti szempontbol
ugyanakkor nem vilagos, hogy az intézményi fejlédés feltétele vagy kovetkezménye-e a
gazdasagi fejlddésnek. Az irodalom egyik része szerint a megfelelden fejlett intézmények
jelentik a gazdasdgi ndvekedés alapjat. Megfeleld intézmények ebben a kontextusban
mindenekel6tt a tulajdonjogok biztonsagat és az allam dnkényével szembeni védelmet biztositd
Jog- és normarendszert jelentenek (Buchanan és Tullock, 1965), ami egy modern tarsadalomban
magaba foglalja az allami biirokracia jogszerti, kiszamithato és politikailag nem részrehajld
miukodeését. A modern, magasan fejlett gazdasadgok kialakuldsa az intézményi kézgazdasagtan
féarama szerint a politikai €s gazdasagi er6forrasokhoz nyilt hozzaférést biztositod tarsadalmi
berendezkedést — a versenyelvii piacgazdasagot és a vele hosszu tdvon szisztematikusan egytitt

Jjard politikai demokraciat — feltételezi (North és szerzbtarsai, 2009).

Ehhez hasonlé megkozelitést alkalmaznak a mindségi versenyképesség kiilonb6zo
intézmények altal 6sszeallitott nemzetkdzi rangsorai, koztikk a Vilaggazdasagi Forum (WEF)
Globalis Versenyképességi Indexe, a Lausanne-i IMD Business School Versenyképességi
rangsora vagy a Vildgbank Doing Business felmérése is. Ezekben az allam miikodését — a
jogszabalyokat €s azok kikényszerithetoségét, valamint a kozigazgatas szinvonalat — magaba

foglalo intézményi hattér a versenyképesség egyik legfontosabb tényezdjeként értelmezddik.

Masok ugyanakkor amellett érvelnek, hogy a jobb mindségli intézmények dnmagukban nem
vezetnek gazdasagi fejlddéshez. A fejlédés kulcsa a human téke felhalmozasa, ami a fejlédo

orszagokban tipikusan diktatorikus koriilmények kozott zajlik. A tulajdonjogok tiszteletben
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tartdsa ¢és a hatalom (6n)korlatozasa a hatalom birtokosainak dontésén mulik. Az intézményi
fejlédés — abban az értelemben legalabbis, ahogyan az intézményi kdzgazdasagtan hasznalja a

fogalmat — nem megel6zi, hanem kdveti a gazdasag fejlodését (Glaeser és szerzétarsai, 2004).

Glaeser ¢€s szerzOtarsai vitaba szallnak példaul a Vilagbank Worldwide Governance Indicators-
projektjét megalapozd megkozelitéssel, amely hat dimenzidba csoportositott, kiilonb6zd
elemzd intézetek altal adott értékelések alapjan mindsiti az egyes orszagok kormanyzati
teljesitményét (vo.: Kaufmann és szerzétarsai, 2002). Glaeser és szerzotarsai kiilondsen a WGI-
projekt kormanyzatihatékonysag-fogalmat kritizaljak, mivel allaspontjuk szerint a kormanyzati
hatékonysagbol — pontosabban annak percepcidjabol — nem kovetkeztethetiink az intézményi
kozgazdasagtan altal hasznalt, a magantulajdon biztonsagara és az allamhatalom alkotmanyos
korlatozasara vonatkoz6 intézmény-mindségére. A WGI-projektben a legmagasabb
kormanyzatihatékonysag-pontszammal dijazott Szingapur példaul egy egyparti diktatira, ahol
a tulajdonjogok tiszteletét nem alkotményos szabalyok kényszeritik a kormanyra, hanem az

uralmon 1évok sajat diszkreciondlis dontése.

Acemoglu és szerzotarsai [2001, 2002] munkai 16. szazadi eurdpai telepesek haldlozasi ratai és
népsiiriségi adatok alapjan vonnak le kovetkeztetéseket az eurdpai telepesek altal 1étrehozott
intézmények mindségére, és mutatnak ki dsszefliggést az igy értelmezett intézményi mindség
¢s a mai gazdasagi fejlettség kozott. Csakhogy, mondjak Glaeser €s szerzOtarsai, semmi nem
bizonyitja, hogy a mai gazdasagi fejlettség a 16. szazadi intézmények szinvonalaval fiigg 6ssze.
Legalabb ennyire elképzelhetd, hogy a gazdasagi fejlddés a human tdke szinvonalabol
kovetkezett, amit az altaluk a gyarmatokon teremtett intézmények mindségétdl fliggetleniil

sziikségszeriien ,,magukkal vittek” a telepesek.

Glaeser ¢és szerzOtarsai azt is megmutatjak, hogy a huszadik szdzadi sikeres gazdasagi
felzark6zasi torténetek szinte kivétel nélkiil diktatorikus koriilmények kozott mentek végbe.
Ezek leglatvanyosabb masodik vilaghdbora utani példai — Dél-Korea és Tajvan — egyarant nem
demokratikus viszonyok kozott (katonai, illetve egyparti rezsimek alatt) modernizaltak
gazdasagukat. A demokratizaldsra — vagyis a kormanyzati hatalom korldtozasara és a
tulajdonjogok alkotméanyos garantalasara — csak a gazdasagi fejlettség egy viszonylag magas
fokéan, a nyolcvanas évektdl kezdédden keriilt sor, ami arra utal, hogy az oksagi viszony nem

az intézményi fejlédéstdl mutat a gazdasagi fejlédés felé, hanem forditva.
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Kiilonosen érdekes ebbdl a szempontbol Eszak- és Dél-Korea fejlédésének sszevetése, mivel
1950 eldtt sem intézményeik, sem human tokéjiilk mindsége nem tért el egymastol, mivel
ugyanazon nagyon szegény és fejletlen allam részei voltak. Az 1950-1980 kozotti harom
évtizedet mindkét orszag diktatorikus rezsimek alatt toltétte, am amig az észak-koreali
kommunista kormany nem tisztelte a tulajdonjogokat, addig a dél-koreai katonai diktatira a
kapitalista gazdasag szamara kedvezd feltételeket teremtett. Glaser és szerzoOtarsai szerint ez
magaban foglalta a human téke szinvonaldnak nagyaranyt emelését, példaul az iskolarendszer
fejlesztésén keresztiil, ami mar a demokratikus politikai viszonyok nyolcvanas évekbeli
megteremtését megeldzoen latvanyos gazdasagi fejlodést eredményezett délen. Ezzel szemben
¢szakon a human téke nem javult, és a brutélis politikai elnyomas nem parosult gazdasagi

fejlodéssel.

A human téke felhalmozéasanak elsddlegessége az oOkori gordg filozofiaig nyulik vissza: a
fejlodés és a kozosség jolétének biztositéka Arisztotelész szerint a kozOsség tagjainak
miiveltsége ¢és sokoldaltisaga, ami békés politikai viszonyokat és anyagi gyarapodast tesz
lehetévé. A gondolat modernkori alkalmazasa Seymour Martin Lipset (1960) nevéhez fizédik,
aki szerint az iskoldzottabb tarsadalmak nagyobb eséllyel oldjdk meg konfliktusaikat

targyalasok ¢€s politikai szavazasok utjan.

Az intézmények primatusa egy masik, gazdasag-szociologiai jellegli megkozelitésben is
hangsulyosan jelenik meg az irodalomban, &m ez nem annyira a kormanyzati hatalom
(6n)korlatozasara és a tulajdonjogok biztonsdga helyezi hangsulyt, mint a kormanyzati
biirokraciak felkésziiltségére és koherencidjara. Ez az iskola a Max Weberre (1970) tdmaszkodo
gazdasagszocioldgiai megkozelités alapjan a modern, hierarchikusan szervezett, funkcionélisan
differencialt biirokracidkat tekinti a gazdaséagi-tarsadalmi fejlodés egyik legfontosabb
feltételének ¢és a nyugati tipusu gazdasagi ¢és tarsadalmi modernizacid intézményi
megalapozojanak. Fontos azonban észrevenni, hogy ezek kialakitasa és fejlesztése nem igényel
sem demokratikus politikai viszonyokat, sem a kormanyzati hatalom (6n)korlatozasat ¢és a
tulajdonjogok biztonsagat. Alkotmanyos szabalyok altal nem korlatozott diktaturak éppen ugy
kialakithatnak és szisztematikusan fejleszthetnek hatékony biirokracidkat, mint demokraciak,
és a sikeres gazdasagfejlesztési teljesitményt felmutatd diktatiraknak éppen ez az egyik
legfontosabb tulajdonsaguk. Evans és Rauch (1999) 35 orszag 1970-1990 kozotti gazdasagi
fejlédését elemezve kialakitott egy ,,Weberian State Scale”-nek nevezett, a weberi értelemben

vett bilirokratikus fejlettség mérésére szolgalo indexet. Azt talaltdk, hogy az index magasabb
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pontértékei szignifikans pozitiv kapcsolatban allnak a vizsgalt két évtizedben elért gazdasagi

fejlodés mértékével, akkor is, ha a kiindul6 gazdaséagi fejlettség és human toke hatasat kisziirik.

Evans és Rauch kiindulopontként a kiilonboz6 politikai kockazatelemz6 intézetek rangsoraira
tamaszkodnak, mint az International Country Risk Guide (ICRG), a Business and
Environmental Risk Intelligence (BERI) ¢és a Business International (BI). Ezek a befektetok
szempontjabol mindsitik egy-egy orszag kozigazgatasat és jogrendszerét. A rangsorok ¢és
mindsitések mogotti modszertan persze mindig kritizdlhato, de mivel egy-egy mindsitd intézet
azonos modszertant hasznal a kiilonbozé orszagok elemzésére, az orszag-mindsitések
egymassal Osszevethetok. Sajat ,,Weberian State Scale” indexiik kialakitasakor azonban Evans
¢s Rauch két, formalisan konnyebben megragadhaté biirokratikus karakterjegyre fokuszal: a
biirokracia rekrutalasanak meritokratikus jellegére és a biirokracidkban dolgozdk eléremeneteli
palydjanak transzparencidjara. Az erre vonatkozd adatokat orszag-szakértdk kérddives
megkérdezésével gylijtotték dssze, orszagonként legalabb harom (32 esetben) illetve két (hdrom
esetben) szakértd megkérdezésével. A fliggd valtozd az egy fore es6 GDP 1970-1990 kozti
valtozésa volt. Kontrollvaltozoként az egy fore es6 GDP kiindul6 értékét (jovedelemszint) és a
25 éves ¢s iddsebb népesség atlagos iskolaéveinek szdmat (human téke) hasznaltak.
Eredményeik szerint a weberi értelemben vett biirokratikus fejlettség és az egy fore es6 GDP
boviilése kozott erds és szignifikans az Osszefliggés, ami akkor is fennmarad, ha a kiinduld
jovedelemszintre és a humantoke szinvonaldra kontrollaltan futtatjak a regressziot. (A weberi
értelemben vett biirokratikus fejlettség és a kiindul6 jovedelemszint kozott egyébként nem volt
értékelhetd Osszefiiggés. A human téke és a biirokratikus fejlettség gyengén pozitiv, nem

szignifikans korrelaciot mutatott.)

Az intézményfejlodés és a gazdasagfejlodés kozotti ok-okozati viszony kérdésében tehat nincs
egyetértés az irodalomban. Intézményi fejlédés nélkiil nincs gazdasagfejlédés, de a gazdasagi
modernizéciéra gyakran nem demokratikus koriilmények kozott, a magantulajdon
biztonsaganak garantalasa nélkiil kertil sor. Az allamvezérelt modernizacios palyak, amelyek a
kései gazdasagi modernizacio tipikus példainak tekinthetok (Gerschenkron, 1984), tobbnyire
nélkiilozik az intézményi kdzgazdasagtan altal leirt nyilt hozzaférésii rendet. Igaz, a valoban
fejlett vilaghoz valo csatlakozas mar magéaba foglalja a magéantulajdon garantalasat és a politikai
berendezkedés demokratizalasat. Az addig vezeté ut — North-tal és szerzotarsaival [2009]
szolva a korlatozottbol a nyilt hozzaférésii rendbe vald atlépés ,kiiszobfeltételeinek”
megteremtése — azonban jellemzden nem demokratikus koriilmények kozott, a magangazdasagi
szereplOknek az allammal szembeni alarendelddése jegyében telik. A fejlddés legfontosabb
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intézményi agense a korlatozott hozzaférésli rend koriilményei kozott tobbnyire az allam,
amelynek weberi tipusti biirokracidkra van sziiksége a gazdasdgi modernizacio
elémozditasadhoz. Az évtizedek, nemritkdn évszazadok alatt pedig, mialatt erre sor keriil,
szerencsés esetben létrejonnek a gazdasagi fejlettség Glaeser és szerzdtarsai altal hangstlyozott

human toke-felhalmozas feltételei.

Az ok-okozati viszonyok tisztazatlansagabol a kelet-kozép-europai — és azon beliil a magyar —
fejlédésre nézve kovetkezd egyik legizgalmasabb kérdés az, hogy milyen kovetkezményei
vannak a politikai berendezkedés demokratizalasdnak a humantéke fejlodése nélkiil. Mi
torténik, ha az intézményfejlodés a nyugat-europai, észak-amerikai és kelet-azsiai orszagok
torténelmi gyakorlatdval ellentétben megelézi a humantdke fejlodését? Ha a kozhatalmat
alkotmanyos szabalyoknak vetik ald, és létrejonnek a magéantulajdon védelmének jogi
biztositékai, de sem a biirokracia, sem a lakossdg nem interiorizdlja a demokratikus
szabalyokat, és nem igazitja hozzijuk a viselkedését. Vagyis ha — az intézményi
kozgazdasagtan nyelvén fogalmazva — a formalis intézményeket adoptaljak, de a
miikodésiikhoz sziikséges informalis intézmények még sokaig nem stabilizalédna (v6. North

1990).

VI.3. Intézményi fejlédés a poszt-szocialista Kelet-K6zép-Eurdpaban

Az eddigiek fényében érdemes ra felfigyelni, hogy a kelet-kozép-europai allamszocializmus
jelentds erdfeszitéseket tett a humantbke fejlesztésének irdnydba: a térségben az
allamszocializmus évtizedei alatt — Csehorszagot, Kelet-Németorszagot és talan Szlovéniat
leszdmitva — soha nem latott mértékben javult a kozoktatas szinvonala, a népesség egészségligyi
ellatasa és boviilt a szocidlis juttatdsok kore, beleértve a tdppénz- és nyugdijjogosultsagot is.
Ugyanakkor a weberi biirokracidk kialakitdsa nem, vagy csak a rendkiviil kiterjedt
allamszervezet egy részében sikeriilt, az allam gazdasagfejlesztési funkcidjat pedig hossza

tavon nem sikeriilt magas szinvonalon ellatni (Popov, 2007).

A korlatozottbol a nyilt hozzaférésii rendbe vald atlépés — a demokracia és a piacgazdasag

bevezetése — Kelet-Kozép-Eurdpaban egy csapasra, alapvetéen nem szervesen, a tobbnyire
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diszkreditalodott allamapparatusok hattérbe szoritdsaval tortént. Bizonyos orszdgokban erre
gyors, forradalmi uton, masutt — példaul Magyarorszagon — lassabb, targyalasos keretek kozott
kertilt sor. Ez utobbit nevezte Kis Janos [2013] koordinalt rendszervaltasnak, ami az intézményi
valtozasok egyeztetett, a kommunista rendszer és ellenzéke kozotti koordindcion alapulo

modjara utal.

A rendszervaltds soran valamennyi kelet-k6zép-eurdpai orszagban visszaszorult az allam
gazdasagi szerepvallalasa, amit az allamszocialista berendezkedés széleskorti politikai,
gazdasagi ¢és tarsadalmi kudarca mellett az allami jraelosztas visszametszését kivanatosnak
tartd konzervativ-liberalis gazdasagfilozofia dominancidja magyardz (v6.: Williamson, 1990,
nyoman milliok veszitették el gazdasagi szempontbol relevans tarsadalmi tudasukat €s valtak
foglalkoztathatatlanna. A gazdasag allamtalanitdsaval parhuzamosan igy paradox moddon a
tarsadalom jelentds részének nétt az allami transzferekre vald rautaltsaga, mivel a piaci
munkakereslethez képest romlott a relativ képzettsége. Az atalakuléas egyik legdramaibb, nem
szandékolt kovetkezménye igy széles tarsadalmi csoportok human tékéjének leértékelddése lett

(v0. Fazekas-Scharle 2012).

Noha a poszt-szocialista atalakulas az allami Onkény korlatozasanak és a magantulajdon
biztonsadganak korabban soha nem tapasztalt intézményi biztositékait teremtette meg Kelet-
Ko6zép-Eurdpaban, és ebben az értelemben létrehozta a féaramu intézményi kozgazdasagtan
altal a modern gazdasagok kialakuldsdhoz sziikségesnek tartott intézményi feltételeket, ezek
tarsadalmi stabilizadcidja — a fennmaradasukhoz sziikséges magas szinvonald humantdke
kialakulasa — kérdéses maradt. A gazdasagilag elmaradott orszagok szokasos fejlodési
palyajaval ellentétben a politikailag diszkreditalodott allamapparatusok nem voltak képesek
betdlteni a gazdasagfejlesztd agens szerepét, kompenzalva a human és a fizikai téke hianyat. A
formalis intézmények atalakuldsat nem — vagy nem elégséges mértékben — kovette a
miikodésiikhoz sziikséges normak és tarsadalmi beallitodasok intézményesiilése. Ma mar
tudjuk, hogy az atalakulds intézményi keretei instabilak maradtak: erre utal, hogy a kiilonféle
nemzetk6zi szervezetek altal mért intézményi teljesitmény a kétezres években a térség tobb

orszagéaban is romlasnak indult.
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VI.3.1. Magan és kozintézmények teljesitménye a WEF értékelésében

A WEF Global Competitiveness Indexe szerint az intézményrendszer Esztorszag kivételével
valamennyi kelet-kozép-europai EU-tag esetében rontja a versenyképesség altalanos szintjét.
Ez ellentétes a kétezres évek elején megfigyelt helyzettel, amikor a WEF szerint ez nem, vagy
sokkal kevésbé volt igy. A kétezres évek masodik felétdl megfigyelhetd hanyatlas kiilondsen

latvanyos a magyar esetben.

A WEF szerint 2000-ben a magyar gazdasag a 32. legversenyképesebb volt a vilagon. Ezt
kovetéen 2001-ben a 26., 2002-ben a 29., 2003-ban a 33., 2004-ben és 2005-ben a 39. helyre
sorolta Magyarorszagot a WEF. Intézményi alindexet 2000-ben még nem publikaltak, de az
intézményrendszer szinvonalanak mérését talan leginkabb kozelitd ,,Quality of the National
Business Environment” rangsorban Magyarorszagot a 25. — tehat az altalanos versenyképességi
indexnél eggyel jobb — helyet kapta. A kozintézmények alindexen Magyarorszagot 2003-ban a
33., 2004-ben a 37., 2005-ben a 34. helyre sorolta a WEF. A magyar kozintézmények tehat
ekkor még a gazdasag altalanos megitélésével azonos vagy annal jobb értékelést kaptak a WEF-
tol. (A helyezések értékét arnyalja, hogy mindekdzben a WEF altal értékelt orszagok szama is
nétt. 2000-ben 58, 2001-ben 75, 2002-ben 80, 2003-ban 102, 2004-ben 104, 2005-ben 117

orszag szerepelt a felmérésben.)

Az egyes alindexekre vonatkozo, dekomponalt Osszehasonlité adatok 2006-t6l allnak
rendelkezésre a WEF adatbéazisaban. Ekkortol nem csak a koz-, hanem a maganintézmények
teljesitményét is méri a WEF. A kozintézmény-alindex a kovetkezd 6t komponensbdl all:
tulajdonjogok; kozmoral ¢és korrupcio; megengedhetetlen befolyasolas; kormanyzati
hatékonysag; kozbiztonsdg. A magéanintézmény-alindex a kovetkezd két komponenst

tartalmazza: iizleti etika; atlathatdsag.

A magyar gazdasag versenyképessége a kétezres évek masodik felétdl latvanyosan romlik,
amin belill az intézményi mutatok az altalanos versenyképességi indexnél is rosszabb képet
festenek. Kiilondsen feltlind a maganintézményi alindex rendkiviil rossz, mind az altalanos
versenyképességi, mind pedig (2009 kivételével) a kozintézményi indexnél rosszabb
teljesitménye, ami foként a magyarorszagi iizleti etika nagyon rossz megitélésére vezethetd
vissza. Ami a kozintézményeket illeti, a legkritikusabb értékelést a kozpénzek eltéritése; a

politikusokba vetett kdzbizalom; a kormanyzati részrehajlas; valamint a korményzati pazarlas
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terén szerezte a magyar gazdasag. A tulajdonjogok biztonsagat, noha itt is egyértelml romlés

tapasztalhatd, kissé kevésbé rossznak értékeli az elemzés.

VI/1. Tablazat: Magyarorszag helyezései a WEF versenyképességi rangsoraban. ’
Versenyképesség Intézményi Koézintézmények Magan- Ertékelt
i index alindex intézmények orszagok szama
2006 38 45 45 45 122
2007 47 54 54 65 131
2008 62 64 65 80 134
2009 58 76 76 72 133
2010 52 79 77 89 139
2011 48 73 71 90 142
2012 60 80 81 93 144
2013 63 84 84 89 148

Forras: WEF adatbazis

A magyar adatok kelet-kozép-europai kontextusban. A Globalis Versenyképességi Indexben
messze nem Magyarorszag a legnagyobb vesztes, hanem Szlovékia, 42 helynyi visszalépéssel

hét év alatt. Magyarorszag ,,csak” a masodik legtobb helyet 1épett hatra, 25-06t.

A 11 kelet-kozép-eurdpai EU-tagbol kilenc 1épett vissza és csupan ketté elére. Az utobbiak
Bulgaria (plusz 17 hely) és Lengyelorszag (+3) voltak. A jelentdsebb vesztesek kozé tartozik
még Horvatorszag (-19) és Csehorszag (-15). Esztorszag (-6), Lettorszag (-8) és Litvania (-9)

vesztesége mérsékelt volt; Romania¢ (-3) elhanyagolhat6.

Ha az egyes orszagok intézményi miikodését vizsgaljuk, a folyamatok sokkal dramaibbnak
tinnek. A harom balti orszag és Lengyelorszag feliilteljesit, legaldbb az egyik dimenzidban
javitottak, Lengyelorszag mindkettdben. Csehorszag, Magyarorszdg, Romania és Szlovakia
dramai visszaeséseket konyvelt el. Kiilondsen a szlovak intézményi teljesitmény ijeszto:
harmadik vilagbeli orszagokéhoz hasonlit, ami azért felvet modszertani kérdéseket. Szlovénia
visszaesése jelentds, de joval kisebb, mint az eldbbieké; Bulgéria igazdbdl nem rontott, bar nem

is javitott.
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V1/2. Tablazat. Kelet-kozép-europai EU-tagok helyezései a WEF Globalis Versenyképességi
Indexében ¢és a helyezés valtozasa 2006-2013 kozott

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2006-
2013

BG 74 79 76 76 71 74 62 57 +17
Ccz 31 33 33 31 36 38 39 46 -15
HR 56 57 61 72 77 76 81 75 -19
EE 26 27 32 35 33 33 34 32 -6
HU 38 47 62 58 52 48 60 63 -25
LV 44 45 54 68 70 64 55 52 -8
LT 39 38 44 53 47 44 45 48 -9
PL 45 51 53 46 39 41 41 42 +3
RO 73 74 68 64 67 77 78 76 -3
SK 36 41 46 47 60 69 71 78 -42
Sl 40 39 42 37 45 57 56 62 -22
Memo* 122 131 134 133 139 142 144 148

Forras: WEF adatbazis; *Memo: értékelt orszagok szama

Igazan jo kozintézményekkel a térségben csak Esztorszag rendelkezik, a maganintézmények
teljesitménye pedig — kissé meglepd modon — a térségben mindeniitt elmarad a
kozintézményekétdl. A térség legfejlettebb gazdasagai, Csehorszag és Szlovénia meglepden
gyenge intézményi teljesitménnyel rendelkeznek; kiilondsen Csehorszag esetében ¢les a
kontraszt a gazdasagi fejlettséggel. Az utdbbi évtized latvanyos szlovak gazdasagi fejlodése
valosziniileg nem az intézményi teljesitménynek volt kdszonhetd. A kozép-eurdpai térség
sikerorszaganak szamitd Lengyelorszag ugyan javitotta intézményi miikodését mind a koz-,

mind a maganintézmények esetében, azok szinvonala azonban igy is kozepes maradt.

VI1/3. Tablazat. Koz- ¢és maganintézmények helyezései a kelet-k6zép-europai EU-

tagorszagokban ¢és a helyezés valtozasa 2006-2013 kdzott

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2013-

2006

BG Public 107 114 116 114 115 113 114 112 -5
Private 89 95 103 106 106 101 102 94 -5

(ov4 Public 58 70 72 66 71 84 84 87 -29
Private 52 66 68 63 76 92 94 93 -41

HR Public 70 64 75 84 86 87 95 92 -22
Private 77 79 88 90 96 106 110 97 -20

EE Public 33 32 30 31 30 26 27 25 +8
Private 34 37 35 32 38 33 34 37 -3

HU Public 45 54 65 76 77 71 81 84 -39
Private 45 65 80 72 89 90 93 89 -44

Public 51 60 62 64 76 67 60 57 -6
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LV Private 62 68 66 74 86 75 65 57 +5
LT Public 64 59 57 62 62 61 65 66 -2
Private 54 55 54 54 66 67 54 49 +5
PL Public 69 83 96 74 54 51 56 65 +4
Private 72 77 58 52 50 51 50 60 +12
RO Public 87 94 86 83 81 97 116 106 -19
Private 87 96 95 84 79 97 117 127 -40
SK Public 52 62 76 82 93 98 103 115 -63
Private 50 64 65 66 78 98 106 109 -59
SI Public 44 40 48 43 48 54 58 68 -24
Private 49 46 53 49 49 62 59 70 -21
Memo* 122 131 134 133 139 142 144 148

Forras: WEF adatbazis, *Memo: értékelt orszagok szama

VI.3.2. Kormanyzati teljesitmény a Vilagbank értékelése szerint

Egy masik, a kelet-kozép-eurdpai orszdgok kormanyzati teljesitményének 6sszehasonlitasara
alkalmas adatbazis a Vilagbank World Governance Indicators projektje, amelyben hat
dimenzidban 1996-ig visszakereshet6 idésorok allnak rendelkezésre. Ezek: korrupcié-kontroll
(control of corruption); kormanyzati hatékonysdg (government effectiveness); politikai
stabilitds és erOszakmentesség (political stability and absence of violence), szabalyozas-

mindség (regulatory quality), atlathatosag és elszamoltathatosag (voice and accountability).

Az ezek alapjan a térségrol kirajzolddd kép szdmos hasonldsdgot mutat a WEF intézmény-
értékelésével64, mikozben a két mutato-egylittes kozott jelentds eltérések is vannak. A térségrol
kirajzol6dd kép 0Osszességében nem annyira lehangold, mint a WEF-nél, Magyarorszag

rendkiviil rossz értékelése azonban itt még inkdbb szembetiing.

A WGI adatbézisa kiilonboz6é elemzd intézetek értékeléseit szintetizalja az un. unobserved
components modellt alkalmazva, standard normal eloszlasra transzformalva az egyes
orszagoknak adott értékeket, tigy, hogy a varhatd érték nulla, az egyes értékek pedig
hozzavetdleg -2,5 és 2,5 kdzott szorodnak.65 Az alabbi grafikonok az igy szdmitott értékeket
(melyeket az adatbazis estimate-nek nevez) mutatjdk. Az orszagértékelések szazalékos
formaban is elérhetdek (percentile rank). Az adatbazis megadja az egyes mutatok szamitasdhoz

hasznalt adatsorok szamat és az egyes €rtékekhez tartozé standard hiba mértékét is.

8 A WEF Global Competitiveness Report-janak egyes indikatorai a WGI 4ltal figyelembe vett indikator-
egyiittes részét képezik.
8 Lasd: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc
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A WEF kozintézmény-indikatoréhoz legkdzelebb all6 WGI mutat6, a kormanyzati hatékonysag
jelentds varianciat mutat a térségben. Az 1996-ban a legmagasabb mutato értékkel rendelkez6
Szlovénia ma is a legjobb teljesitményt mutatja, és pontértéke kiss€¢ még nétt is. Az 1996-ban
még masodik legjobb Magyarorszag ellenben visszacsuszott a kdzépmezonybe, €s az elemzett

17 évben a legtobbet veszitette pontértekébol.

VI1/2. Abra. Korményzati hatékonysag (Government effectiveness) a kelet-kozép-eurdpai EU-
tagorszagokban
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A legnagyobb eldrelépést Lettorszag €s Horvatorszag konyvelhette el, de Litvania, Bulgaria és
Esztorszag is jelentSsen el6re 1épett. Csehorszag és a Szlovak Koztarsasag is tisztesen teljesitett,
bar a kormanyzati hatékonysag javuldsa esetiikben szerényebb volt az eldbbiekénél.
Lengyelorszagban ellenben — Magyarorszaghoz hasonloan, de téle kisebb mértékben — romlott

a kormanyzat haté¢konysaga.

A kovetkez0, a kormanyzati adminisztrativ kapacitdsok mérésére szintén alkalmas WGI mutato
a szabalyozds-mindség, aminek esetében Litvania és Szlovénia kivételével valamennyi kelet-
kozép-eurdpai EU-tagorszag esetében eldrelépés volt tapasztalhatd 1996-2012 kozt. Litvania
esetében a visszaesés marginalis (-0,07), Szlovéniaban ellenben jelentds (-0,43). 2006-2012
kozott ugyanakkor Ot orszagban is romlott a mutatdo értéke (Bulgaria, Csehorszag,

Magyarorszag, Szlovakia, Szlovénia), és koziilik a legnagyobb visszaesést (-0,24) a magyar
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allamigazgatas szenvedte el. A bolgar (-0,02) és a cseh (-0,05) romlas mértéke szerény maradt,

¢s a szlovaké (-0,11) sem volt jelentds.

VI/3. Abra. Szabilyozasi mindéség (Regulatory quality) a kelet-kozép-eurépai EU-
tagorszagokban

16
1,4

1,2

1

0,8

0,6

04

0,2

0 Forras: Vildighank, Worldwide Governance Indicators

0,2

0,4

1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
———Bulgaria ——(Croatia Czech Republic Estonia == Hungary —atvia
| ithuania P oland o ROMmania . S|OVak Re pub|iC smmmS[ove nia

A kovetkezd, még az allami kapacitasokra vonatkozo, de azok teljesitményét egy meghatarozott
— az allamigazgatas integritasanak szempontjabol rendkiviil fontos — teriileten méré mutatd a
korrupcié-kontroll. Ennek esetében elég gyaszos képet mutat a WGI adatbazisa. 1996-2012
kozt 6t orszag esetében romlott a helyzet, amelyek koziil Szlovénia (-0,50), Csehorszag (-0,42),
Magyarorszag (-0,30) és Szlovakia (-0,29) latvanyos visszaesést konyvelt el. Romaniaban a
romlas mértéke minimalis volt (-0,05), igaz, joval alacsonyabb abszolut szinten kdvetkezett be.
2006-2012 kozott ugyanakkor Esztorszag, Lengyelorszag és Litvania kivételével a térség
valamennyi orszdgdban romlott a korrupcidellenes fellépés szinvonala. A legnagyobb

mértékben — egyarant 0,33-mal — Magyarorszag és Szlovakia esetében.
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VI1.4. Abra. Korrupcié-kontroll (Control of corruption) a kelet-kozép-eurépai EU-
tagorszagokban
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Az atlathatosag €s elszamoltathatdsag az eddigieknél nagyobb mértékben tiikkrozi a politikai
helyzetet ¢és a kozallapotokat. Nem pusztdn a kormdnyzas technikai értelemben vett
képességeire fokuszal, hanem egy értéktételezést is érvényesit, miszerint a kormanyzati
dontéshozatal atlathatosaga és a kormany elszamoltathatdsaga javitja a kormanyzas mindségét.
(Elvileg ezzel ellentétes hipotézis is megfogalmazhatd és bizonyos helyzetekben illetve
kormanyzati  tevékenységek  vonatkozasaban  konszolidalt =~ demokracidkban s
megfogalmazodik: haborus helyzetben vagy a titkosszolgéalatok vonatkozasaban példaul
egészen mas atlathatosagi és elszdmoltathatosagi standardok érvényesek, mint békeidében
illetve nemzetbiztonsagi szempontbol kevésbé érzékeny teriileteken.) Ebben a dimenzioban az
orszagok tobbségében viszonylag kisebb valtozasokra keriilt csak sor 1996-2012 kozott. A
legnagyobb mértékli romlasra Szlovéniaban (-0,34), a legnagyobb javulasra Horvatorszagban
(+0,65) keriilt sor. A masodik helyezettek Magyarorszag (-0,28) és Szlovakia (+0,33). A 2006-
2012 kozti idészak négy orszagban hozott jelentOsebb valtozast: Magyarorszag (-0,30),
Lengyelorszag (+0,29), Romania (-0,22) és Bulgaria (-0,17). Ami az abszolut értékeket illeti,
1996-ban négy orszdg rendelkezett +1-es vagy a feletti értékkel: Szlovénia (1,32),
Magyarorszag ¢és Lengyelorszag (1,01), valamint Csehorszag (1,00). 2012-ben két ilyen orszag
volt: Esztorszag (1, 09) és Lengyelorszag (1,06). 1996-ban egy orszagnak volt a képzeletbeli
vilagatlagnal rosszabb, azaz negativ értéke: Horvatorszagnak (-0,16). 2012-ben a legrosszabb
értékkel Romania rendelkezett (0,30), de ez jobb volt a 16 évvel korabbi értékénél (0,24).
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Magyarorszag 2012-es 0,72-es értéke Romania, Bulgaria (0,38) és Horvatorszag (0,48) utan a
negyedik legrosszabb volt.

VI/5. Abra. Atlathatosag és szamonkérhetdség (Voice and accountability) a kelet-kozép-
eurdpai EU-tagorszagokban

Forrés: Vilagbank, Worldwide Governance Indicators
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A kovetkezO, a kormanyzas technikai paramétereitél még inkabb a kozallapotok altalanos

megitélése felé mutatd dimenzid a politikai stabilitds és erdszakmentesség.
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VI/6. Abra. Politikai stabilitis és erdszakmentesség (Political stability and lack of
violence/terrorism) a kelet-k6zép-europai EU-tagorszagokban

14

1,2

1,0
0,8
0,6
0,4
- X
0,0

-0,2 4

Forras: Vilagbank, Worldwide Governance Indicators

-0,4

0,6
1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

———Bulgaria Croatia Czech Republic Estonia ====Hungary == latvia e=—Llithuania == Poland Romania ====Slovak Republic === Slovenia

Ebben a tekintetben a harom legnagyobb negativ elmozdulassal az 1996-2012 iddszakban
Romaénia (-0,42), Szlovénia (-0,29) és Magyarorszag (-0,25) rendelkezik. A legnagyobb javulas
Horvatorszag (+0,75), Bulgaria (+0,54) és Litvania (+0,37) nevéhez fliz6dik. Magyarorszag
esetében a negativ valtozas 2006-2012 kozott tortént (-0,29). Ugyanekkor Lettorszag politikai
stabilitasa még nagyobb mértékben romlott (-0,39).

1996-ban Szlovénia (1,21), Csehorszag (1,04) és Magyarorszag (0,91) voltak politikailag a
legstabilabbak. 2012-ben Szlovakia (1,06), Csehorszag (1,04) és Lengyelorszag (1,03). A 0,67-
es 2012-es magyar érték Romania (0,07), Bulgaria (0,33), Lettorszag (0,43), Horvatorszag
(0,58) és Esztorszag (0,60) utan csak a hatodik legrosszabb a térségben — vagyis az 6todik
legjobb.

Végiil, a jogdllamisag az a dimenzid, amely taldn a legtagabb tdrsadalmi és politikai
perspektivaban értékeli a kormanyzati teljesitményt. Ez magyar szempontbdl kiilondsen
érdekes képet mutat a térségrol. A térségben két olyan orszadg van, amelynek jogallamisag-
indexe romlott 1996-2012 kozott: Magyarorszag €s Szlovénia. Amig azonban az utobbi
esetében ez egy szerény, 0,06-os visszalépést jelent 16 év alatt, addig Magyarorszag 0,23-as
veszteséget konyvelt el ugyanebben az idészakban, méghozza ugy, hogy 2006-2012 kozott
0,37-dal romlott a magyar érték (ebben az idészakban a magyaron kiviil csak a szlovak mutatod

romlott, 0,06-dal). Ami az abszolut értékeket illeti, Magyarorszag 1996-0s 0,83-as értéke a
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harmadik legmagasabb volt a térségben a szlovén (1,05) és a cseh (0,84) mogott. 2006-ban a
magyar érték (0,96) a masodik volt a cseh (1,09) utan. 2012-ben a magyar 0,60 a bolgar (-0,12),
a roman (0,02), a horvat (0,21) és a szlovak (0,46) utan az 6todik legalacsonyabb.

VI/7. Abra. Jogallamisag (Rule of law) a kelet-kozép-eurdpai EU-tagorszagokban
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Mindezek alapjan elmondhatjuk, hogy a kelet-kozép-eurdpai EU-tagallamok kormanyzati
teljesitménye a WGI-adatbazis tanlisaga szerint nagy varianciat mutat az 1996-2012 kozti — a
poszt-szocialista atalakulas nagy részét lefedd — idészakban. A balti orszagok €s Lengyelorszag
teljesitménye a vizsgalt hat dimenzid tobbségében javult. A jellemzden jobb pozicidbol induld
masik négy kozép-eurdpai poszt-szocialista orszag, Csehorszadg, Magyarorszag, Szlovéakia és

Szlovénia tobb mutatdban is rontottak. Bulgaria és Romania csokkentette a lemaradésat.
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VI/8. Abra. A WGI hat korményzati teljesitmény mutatojanak alakulasa Magyarorszag
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A kormanyzati teljesitmény leglatvanyosabb romldsat Magyarorszag konyvelhette el a
térségben. A magyar kormanyzati teljesitmény 2012-re a hatbol 6t elemzett dimenzidban
romlott az 1996-os kiindul6 allapothoz képest. A romlasra alapvetéen a kétezres évek masodik
felétdl kertilt sor: 2006-2012 kozo6tt mind a hat mutato értéke romlott, méghozza mindegyiké
nagyobb mértékben, mint amekkora az 1996-2012 kozti 6sszesitett romlas volt. A negativ trend
a mutatok tobbségében nem allt meg 2010-ben: a hatbol négy mutato értéke 2012-re 2010-hez
képest is tovabb romlott, két dimenzioban pedig: a jogallam, illetve atlathatésag és
elszamoltathatosag vonatkozasaban kifejezetten latvanyos volt a 2010 uténi romlas. Erdemes
ugyanakkor felfigyelni ra, hogy az utobbiak nem annyira technikai, mint inkabb értekalapu
mutatok. A technikaibb jellegli mutatok (kormdanyzati hatékonysag, szabalyozdsi mindség,
korrupcio-kontroll, politikai stabilitas és erdszakmentesség) esetében a 2010 utani teljesitmény
megitélése jobb. Nyilvan nem véletleniil: ezekben a dimenzidkban ugyanis egy a
jogallamisagnak, valamint az atlathatosagnak és elszamoltathatdsagnak kisebb jelentdséget

tulajdonité kormanyzat is lehet viszonylag sikeres.66

% Ebbdl nem kdvetkezik, hogy az autoriter kormanyzatok hatékonysaga és egyéb technikai jellegii teljesitménye
altalaban jobb volna az atlathatosag és elszamoltathatosag, valamint a jogallamisag normainak megfeleld
kormanyzatokénal. Ellenkez6leg: Bartha Attila (2012) példaul az eurdovezeti tagallamok gazdasagi
teljesitményének komparativ elemzése soran cafolja ezt az egykori szingapuri miniszterelndk utan Lee-tézisnek
is nevezett feltevést. Ugyanakkor kétségtelen, hogy — ahogyan arra Glaeser és szerzétarsai (2004) és Evans és
Rauch (1999) felhivjak a figyelmet — az Eurdpan kiviili huszadik szazadi gazdasagfejlesztési sikertdrténetek
tulnyomo része autoriter politikai koriilmények kozott zajlott.
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Fontos észrevenni, hogy a WGI adatai jelentés mértékben ellentmondanak a WEF Globalis
Versenyképességi Indexének. A tobb felmérést szintetizalo WGI altalaban — bar nem minden
dimenziéban — sokkal jobb értékelést ad a gazdasagilag legfejlettebb kelet-kdzép-eurdpai
orszagoknak, Csehorszagnak és Szlovénianak. A WGI-nél Szlovakia is tobb mutatd esetében
szamottevoen jobb értékelést kap. Ennek az a legvaldszintibb oka, hogy amig a WEF-nél
kizarolag az adott orszag teriiletén miikodd vallalatok értékelik a koz- és maganintézmények
mindségét, addig a WGI értékelésében nagyobb stlya van a kiilonféle elemz0 intézetek altal
adott, kiilsé értékelésnek. Igy a valds intézményi teljesitmény megitélésére a WGI szamai
tiinnek alkalmasabbnak, ez azonban nem zarja ki, hogy egy-egy orszagnak jelentdsen rosszabb
legyen a wvallalati szemszOgbdl értelmezett, versenyképességi szempontd intézményi

megitélése, mint amit a gazdasagi fejlettsége indokolna.

V1/4. Tablazat. A Vilagbank Doing Business kiadvanyanak értékelése (helyezések, 2013-
2014)
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2013 57 68 21 88 48 24 25 52 73 43 31 19
2024 58 75 22 89 45 24 17 54 73 49 33 21

Legalabbis ezt tdmasztjak ald a Vilagbank égisze alatt késziild vallalati-versenyképességi
szempontl intézményi felmérés, a 2004 ota publikalt Doing Business adatai. Ezek jobb
értekelést adnak a WEF-nél a kozép-eurdpai orszagok egy részének — Szlovénidnak,
Szlovakidnak és bizonyos mértékig Magyarorszagnak is —, valamint két balkani poszt-
szocialista orszadgnak, Bulgaridnak ¢és Romanianak is. Lengyelorszag relativ értékelése
ugyanakkor itt rosszabb, mint a WEF-nél, Csehorszagé és Horvatorszagé pedig hasonloan
rossz. Masfeldl a balti orszagok itt is sokkal jobb besorolast kapnak, mint akar a kozép-
europaiak, akar a balkaniak. Olyannyira, hogy a legutobbi felmérés szerint a legmagasabbra

értékelt térségi orszag, Litvania intézményi kornyezete kedvezObb a vallalkozasok szamara,

mint Németorszage.
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VI.3.3. A kelet-kozép-eurdpai EU-tagorszagok kozigazgatasi reformjai

c sy

kevéssé vizsgalt eleme a nemzeti kozigazgatdsok uniés normaknak megfeleld reformja.
Briisszel a tagsag elnyerését megeldzoen a Phare programon keresztiil nytjtott timogatast a
tagallami adminisztraciok képzésére €s fejlesztésére, €s erre a célra az unids belépés utan is

biztosit forrasokat az Eurdpai Szocialis Alap (European Social Fund) keretében.

Egy nagyszabast 0sszehasonlité kutatas az OECD ¢és az EU altal kdzosen miikodtetett Sigma-
program égisze alatt vizsgalta a kelet-kozép-europai orszagok kozigazgatasi reformjainak
alakulasat az unios csatlakozas utan 2008-09-ig (Meyer-Sahling 2009). A kutatas egyfeldl a
tagallami kozigazgatasok miikodésének 11 aspektusat vizsgélja az unids kovetelmények
szempontjabol, masfeldl harom szinten elemzi a tagallami kozigazgatas intézményesiilését az

unids alapelvekhez valo illeszkedés mértékét illetden.

VI.3.3.1. M(kbdési aspektusok és intézményeslilési szintek

A kozigazgatds miikodésének 11 aspektusa az aldbbiakat foglalta magiban a kutatds
megkozelitésében:

I.  Kozigazgatasi reformok, kiilonds tekintettel a koztisztviselok és kozalkalmazottak
bevonasara a reformfolyamat kialakitasaba;

ii. A kozigazgatdis modern jogi alapjainak megteremtése, kiilonos tekintettel a
jogbiztonsag, a jogi szamonkérhetdség és kiszamithatosag elveinek érvényesiilésére a
kozigazgatas miikodése sordn;

iii. A kozigazgatas iranyitasanak kozponti strukturaja és hatékony koordinacidja annak
érdekében, hogy a miikodésére vonatkozd elvek a kozigazgatas egészében, koherens
modon érvényesiiljenek.

Iv. A nyilt versengés elvének érvényesitése a kozigazgatasi poziciok betbltésekor a

méltanyos és hatékony rekrutacid érdekében;
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V. A standardizalt vizsgak és jeloltkivalasztas rendszerének alkalmazasa a meritokratikus
megfontolasok, a méltanyossag ¢és a politikai semlegesség szempontjainak
érvényesiilése érdekében a kozigazgatas miikodése soran;

vi. A kozigazgatas professzionalis, depolitizalt iranyitasa;
vii. A kozigazgatasban dolgozok foglalkoztatasi jogviszonyanak stabilitdsa a politikai
semlegesség érdekében;
viii. A kozigazgatasban dolgozok modszeres képzése a kozigazgatas megfeleld
kompetenciajanak biztositasa érdekében;

iIX. A kozigazgatasban dolgozok szisztematikus értékelése a hatékony és magas szinvonala
munkavégzés 0sztonzése érdekében;

X. A kozigazgatasban dolgozok megfeleld szinvonali és atlathatd bérezési rendszere a
megfeleld 0sztonzok és a méltanyos és egyenld bandsmod biztositasa érdekében;

Xi. A kozigazgatasban dolgozok jogainak és kotelességeinek tisztazasa, beleértve a
politikai és Tlzleti jellegi jogokat ¢&s kotelezettségeket; etikai  kodexek,
vagyonnyilatkozatok €s a belsd ellendrzés rendszere a kozigazgatas atlathatdosaga és

részrehajlds-mentessége érdekében.

Az intézményesiilés harom szintje pedig az alabbi volt:
I.  Akozigazgatas mikodési szabalyainak kompatibilitasa az unios kozigazgatasi elvekkel;
ii. A kozigazgatas iranyitdsanak gyakorlata és a kozigazgatdsi jogszabalyok
alkalmazasdnak mindsége;
iii. A kozigazgatasban dolgozok értékei és attitiidjei az unids kozigazgatasi elvek

vonatkozasaban.

A 11 kutatasi aspektus a kozigazgatasi reform elérehaladasat és fenntarthatdsagat vizsgalta, a
viszonyitasi alapot pedig az unids kozigazgatasi standardok — az ugynevezett Eurdpai
Kozigazgatasi Térség alapelvei (Torma 2011) — jelentették. Fontos megjegyezni, hogy ez a
weberi tipust, kontinentdlis kozigazgatdsi hagyomanyt jelenti, amelyben az 4llami
adminisztraciét magas fokt szakmai kompetencia, politikai fiiggetlenség, valamint eldre
kiszamithatd, személy-fliggetlen elémeneteli és fizetési viszonyok jellemzik. Ezzel szemben az
angolszasz vilagban terjedd 1 kdzigazgatasi gyakorlatot (new public management) az iizleti
vilagbdl atemelt, a személyes erdfeszitéseket dijazo, a beosztottak €s vezetok kozott erdsebb
fliggelmi viszonyokat, a dijazast és az eldmenetelt illetden pedig nagyobb vezetdi szabadsagot

lehetévé tevo gyakorlatok jellemzik.
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A harom ,,intézményesiilési szint” vizsgalata arra szolgalt, hogy kideriiljon: az egyes tagallami
kozigazgatasok milyen mértékben és ,,mélységben” tették magukéva az unids kozigazgatasi
normdkat: a tagallami szabalyok formalisan megfelelnek-e az uniés standardoknak; a
kozigazgatasi vezetdi gyakorlatok és a vonatkozd jogszabalyok alkalmazasa megfelel-e
ezeknek; a kozigazgatasban dolgozok értékei, attitiidjei és munkavégzési normai 6sszhangban

vannak-e velik.

Amig a kutatési aspektusokat a vonatkozo joganyag és szakértd konzultaciok révén vizsgalta
az elemzés, addig az intézményesiilés fokat a kozigazgatasban dolgozok véleményének és
attitiidjeinek — Csehorszag kivételével megvalositott — kérddives lekérdezésével. A tanulmany
az igy létrehozott adatbazis alapjan az egyes aspektusok mentén és az egyes orszagok kozott is

végezhetett 0sszehasonlitd elemzést.

V.3.3.2. Kutatasi eredmények

A kutatds eredménye szerint a magyar kozigazgatasi reform a szlovénnel egyiitt az 0j unios
tagallamok kozigazgatasi reformjainak kozépmezdnyéhez tartozott: elmaradt a balti orszagok
reformjainak szinvonala mogott, de jobb teljesitmény jellemezte, mint a cseh, lengyel és
szlovak reformokat. A vizsgalt magyar reformok dontden a Gyurcsdny-kormanyok 2005-08
kozotti intézkedéseit foglaltdk magukban, amelyek céljai tobbnyire megfeleltek az unids
normaknak, végrehajtdsuk azonban nem mindig iitdtte meg az uniés normakat. Problémat jelent
a kozigazgatas kilencvenes évek kozepétdl jellemzd atpolitizaltsaga, ami a gyurcsanyi iddszak
kozigazgatasi atszervezései nyoman tovabb novekedett, mivel a minisztériumi felsd
vezetésekben emelkedett a politikai kinevezettek szama és jelentdsége. Ez az unios csatlakozas
utani reform-visszaesés talan legfontosabb példaja Magyarorszagon, amihez hasonlot a tobbi
visegradi orszagban ¢és Szlovénidban is tapasztalni lehet. (A 2005-07 kozotti lengyel
kormanyzati periodus kiilondsen sok rossz példaval szolgalt ez tigyben, de 2006-t61 kezd6dden
Szlovéakiaban is nétt a kdzigazgatas atpolitizaltsaga, Csehorszagban pedig a tisztazatlan jogi-

szabalyozasi viszonyok okoztak gondot.)

A reform-eréfeszitések ugyanakkor nem valtoztattak azon, hogy a kialakult kozigazgatasi
gyakorlatok tobb ponton ellentétesek az unids kozigazgatdsi normakkal. Ilyen példaul a
kozigazgatasi vezetd posztok nyilt versenyen alapuld betdltése. Magyarorszag 2007-ben —

Csehorszagot leszamitva — az utolso volt a kelet-k6zép-europai EU-tagok kozt, ahol bevezették
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a kozigazgatasi poziciok kotelezd nyilt versenyeztetését. A gyakorlatban azonban ez gyakran

nem jelent igazi versenyt, ami kiilondsen a vezetdi posztok esetében jellemzo.

Altaldnos kelet-kozép-eurdpai sajatossag, hogy a kozigazgatasban dolgozok rekrutacidja —
Litvania kivételével — az unids normaval ellentétben nem standardizalt felvételi vizsgak
alkalmazaséval torténik. Magyarorszagon Szlovénidhoz hasonloan a felvételt kovetden kell a

kozigazgatasban dolgozdknak vizsgat tenniiik.

A kozigazgatadsban dolgozok alkalmazasi jogviszonydnak magyarorszagi torvényi védelme
2010-ig EU-konform volt, azonban a kozigazgatasi vezetok vezet6i megbizatasat 2010 el6tt is
barmikor indoklas nélkiil visszavonhattak, foglalkoztatasi viszonyuk fenntartasa mellett. Ez a
masik harom visegradi orszagot is jellemzé gyakorlat ugyancsak a kozigazgatas
atpolitizaltsaganak iranyaba mutat, és gyengiti a kozigazgatas stabilitasat és a politikailag
semleges, a hivatalos unids standardoknak megfeleld kozigazgatas kiépiilését. A hadrom balti
orszag ugyanakkor sokkal jobban teljesit ebben a vonatkozasban (is): ott a kozigazgatési

vezetok nehezebben mozdithatok el poziciojukbol.

Ami a kozigazgatasban dolgozok értékelését illeti, a kétezres évek masodik felének gyurcsanyi
reformjai itt jelentds — formalis — eldrelépést hoztak, amit azonban a gyakorlatban csak
részlegesen valositottak meg. A magyar kozigazgatasban dolgozok nem fliztek tilsagosan nagy
bizalmat a torvényi szabalyozas szerint legalabb négyévente egyszer elvégzendd értekelés

rendszeréhez.

A kozigazgatasban dolgozok fizetési rendszere a magyar esetben kifejezetten rugalmatlan,
mivel a juttatasok meghatarozasaban a felettesek és a személyes teljesitmény joval kisebb
szerepet jatszanak a kozigazgatasi kar egészére érvényes bértablanal. Ez megfelel az unids

standardnak, de nem Ovezi kiilondsebb népszerliség a magyar kozigazgatasi karban.

Altalaban is elmondhaté, hogy a kérdéives vizsgalat taniisaga szerint a kozigazgatdsban
dolgozdk sajatosan viszonyulnak a munkdjukat szabdlyozé normarendszerhez. Egyfeldl
kivanatosnak tartjak a kozigazgatas politikai fiiggetlenségének védelmét, masfel6l azonban
nem kedvelik a személy-fiiggetlen, altalanosan szabalyozott fizetési és eldmeneteli rendszert.
Az utobbival szemben sokan az angolszdsz Uj kozigazgatdsi gyakorlatbol ismert, a
kozigazgatasi vezetoknek nagyobb mérlegelési lehetdséget biztositd, a személyes teljesitmény

dijazasat lehetévé tevé megoldéasokat preferaljak. Ez nemcsak Magyarorszagra, hanem kisebb-
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nagyobb meértékben a térség egészére igaz, €s nem kizart, hogy részben generacios

attitidvaltozast tikroz.

Az is megallapithatd, hogy a formalis szabalyok atvételében a térség eldrébb jar, mint a
szabalyok ¢és normak alkalmazisaban ¢és bensové tételében. Ebben az értelemben a
kozigazgatasi reform intézményesiilése még jelentds kivannivalot hagy maga utdn nemcsak
Magyarorszagon, hanem a kelet-kdzép-eurdpai 1) tagallamokban altaladban, illetve a visegradi

orszagokban és Szlovéniaban kiilondsen.

Magyarorszag illetve a magyar kozigazgatas helyzete kiilondsen érdekes ebbdl a szempontbol
regionalis dsszevetésben. Egy sor terilileten — példaul az 0j allasok meghirdetése, a teljesitmény
mérése, a személy-fliggetlen fizetési rendszer €s a kozigazgatasban dolgozok képzése terén —
Magyarorszag unids szempontbdl élenjaronak szamitott a kétezres évek masodik felében.
Ugyanakkor mind a kérddives vizsgalatok, mind a szakértéi vélemények tanisaga szerint a

gyakorlatban sokkal kevésbé érvényesiilnek az unids standardok a magyar kozigazgatasban.

Ebben a tekintetben sajatos szerepet jatszanak mind a 2006, mind a 2010 utani kozigazgatas-
atszervezési intézkedések. Az allamapparatus iranyitasat és politikai befolyasoltsagat illetéen
ezek tavolitottak a magyar kozigazgatast az uniés normaktol, mivel mindkét esetben nétt a
kozigazgatas feletti kozvetlen politikai kontroll, és gyengiilt a kdzigazgatasi és a politikai
dontéshozatal kozti hatarvonal. Ugyanakkor az is elmondhatd, hogy ennek kovetkeztében nott
a formalis szabalyok ¢s a tényleges gyakorlat kozti Osszhang, ami Onmagadban pozitiv

kovetkezményeket is hordoz.

A kutatas eredményei Osszességlikben megerdsitik azt a kvantitativ mérészamokat is tartalmazé
felmérésekbodl kirajzolodd képet, hogy a kelet-kdzép-eurdpai orszdgok kormanyzati
teljesitménye jelentds eltéréseket mutat a poszt-szocialista atalakulas soran. Az atmenet els6
évtizedében élenjard kdzép-eurdpai orszagok relativ eldnye csokkent a balti allamokhoz képest,
¢és az utobbiak intézményi teljesitménye mara egy sor teriileten feliilmulja a kdzép-eurdpaiakét.
Ezek koz¢ tartozik az unios normak kozigazgatasi adaptacioja is, amiben Litvania jutott a
legmesszebbre, és Csehorszag mutatta a legkisebb eldrehaladast, mikozben Magyarorszag ¢és
Szlovénia kozepes teljesitményt nytjtott. Ez a paradox jelenség minden bizonnyal dsszefligg a
kiindul6 fejlettséggel és kiilonféle okokra — koztiik példaul a geopolitikai adottsdgokra —
visszavezethetd fejlodési kényszerrel: amig Csehorszagban sem politikai, sem gazdasagi

értelemben nem volt reformkényszer, addig az alacsonyabb fejlettségi szintrdl indulo, az
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egykori Szovjetuniobodl az Europai Uniodba tartd balti allamok nem engedhették meg maguknak,

hogy ne demonstraljanak reformsikereket.

Ugyanakkor az is latszik, hogy a reformok elérehaladdsa nem linearis folyamat. Az egyszer
mar elvégzett atalakitas visszafordithato, és a tarsadalmi, gazdasagi és politikai folyamatok
ereddjeként olykor vissza is fordul. A kozigazgatas depolitizaldsanak igénye — az unids
kozigazgatasi gyakorlat egyik alapvonasa — az unios csatlakozas eldtt ugyan intenziven jelen
volt a térségben, azt kdvetden azonban, a kondicionalitdsi nyomas enyhiilésével, a politikai
elitek — bal- vagy jobboldali hovatartozasra valéd tekintet nélkiil — ,,0jragyarmatositottak™ a
kozigazgatast. A kelet-kozép-eurdpai orszagok jelentds része ,,szinlelte” a reformok egy részét:
formalisan bevezette dket, de sem a politikai elit, sem a kozigazgatasi kar nem tette dket a
magaéva. Ebbol fakaddan azok nem is stabilizalodtak, éppen tigy, ahogy a WGI adatai szerint
a kormdanyzati teljesitmény kiilonféle dimenzidiban érzékelhetd a visszaesés a kétezres évek
kozepétdl a kozép-eurdpai poszt-szocialista EU-tagorszagok tobbségében, mindenekel6tt

Magyarorszagon.

V.4. Az intézményi teljesitmény, a gazdasagi fejlédés és a humantdke 0sszefliggésének
statisztikai vizsgalata a kelet-k6zép-eurdpai EU-tagorszagokban

A Kkelet-kozép-eurdpai orszagok intézményi teljesitményének kiilonboz6 technikéakkal
elkészitett elemzései utan térjlink vissza kiinduld kérdésiinkhdz, az intézményi teljesitmény és
a gazdasagi fejlodés Osszefiiggésének vizsgalatdhoz. A rendelkezésilinkre 4ll6 intézményi
mutatok tiikrében mit mondhatunk a kettd kozti kapcsolatrol: jobb intézményi teljesitmény jobb
novekedési teljesitményhez vezet, illetve vice versa? Masfeldl, van-e Osszefliggés az
intézményi fejlddés és a humantdke szinvonalanak valtozasa kozott, és 1étezik-e statisztikailag
értelmezhetd kapcsolat az intézményi teljesitmény, a humantéke szinvonala és a gazdasagi

fejlédés kozott?

A harom dimenziot harom valtozo-csoporttal mérem. A gazdasagi fejlettség elsddleges
mutatdja az egy fOre jutd vasarlderd-értéken szamitott GDP. Mellette kiegészitd valtozoként
szerepel a UNDP altal kalkulalt Human Development Index 2012-es értéke, a netto kiilfoldi

mukodoétoke-bedramlas GDP-ardnyos értéke, a GDP éves redlndvekedési iiteme, valamint a

149



dollarban kifejezett, aktudlis arfolyamon kalkulalt éves nominalis egy fore jut6 GDP. Az
intézményi fejlettséget a WGI hat mutatdjdval mérem. A humantdke szinvonalat a munkaerd
allomanyéanak az Osszlakossaghoz viszonyitott aranyaval ¢és a férfiak esetében sziiletéskor
varhato élettartammal mérem. Ezen kiviil kontrollvaltozoként haszndlom a mezdgazdasagi
hozzaadott-értéknek a GDP-hez viszonyitott aranyat, ami a gazdasag szerkezetérdl ¢és

modernizaltsdganak fokarol ad informaciot.

V.4.1. Korrelacids egyltthatok

A vizsgalat els 1épésében az EU egészében illetve a kelet-kdzép-eurdpai EU-tagorszagokban
vizsgaltam a haromféle valtoz6 kozti korrelacios egylitthatokat. Az EU-szintli vizsgalatot a
kiugréoan magas GDP/f6 értékkel rendelkezd Luxemburg kihagyasaval, a kelet-kdzép-eurdpai
EU-tagok vizsgalatat a 2004-ben veliik egyiitt csatlakozott Ciprus és Malta bevonasaval

végeztem el.

A két korrelacids tabla kozt viszonylag kicsik az eltérések. A WGI intézményi mutatoéi koziil a
jogallamisag (Rule of law), a korményzati hatékonysag (Government effectiveness) és a
korrupcidkontroll (Control of corruption) mozog a leginkabb egyiitt a vasarloerd-értéken
szamitott GDP-vel. Ez az EU egészében ¢s Kelet-Kozép-Eurdpaban is igaz, de az utdbbiban

gyengeébbek a korrelacids egyiitthatok.

A vérhat6 élettartam mind az EU egészében, mind KKEU-ban erdsen, a munkapiaci részvétel

az EU-ban gyenge-kozepes mértékben, KKEU-ban gyengén korrelal a gazdasagi fejlettséggel.

A mez6gazdasag nagyobb relativ szerepe mind az EU-ban, mind KKEU-ban kdzepesen erds

negativ 0sszefliggésben all a gazdasagi fejlettséggel.

A HDI az EU egészében erésen, KKEU-ban kevésbé erésen korrelal a vasarloerd-értéken
szamitott GDP-vel. Az intézményi valtozok hasonléan korrelalnak vele, mint a GDP-vel,
kivéve a kormany atlathatésagat és elszamoltathatosagat (Voice and accountability), ami egy
komplexebb szemléletben maga is Osszetevdje az €letmindségnek. Ugyanakkor a varhato
¢lettartam kevésbé, a munkapiaci részvétel nagyobb mértékben korrelal vele, ami kiillondsen
KKEU-raigaz. Ez ugyancsak érthetd, hiszen az életmindség egyik legmeghatarozobb tényezdje
itt a relative gyengébb teljesitOképességli szocidlis ellatorendszerek miatt a munkapiaci

aktivitas.
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V1/5. Tablazat. Intézményi, humantéke és gazdasagfejlddési valtozok korrelacios matrixa az EU egészében (kivéve Luxemburgot)

GDP per cap.
(PPS)
Control of
Corruption

Government
Effectiveness
Political
Stability
Regulatory
Quality

Voice and
Accountability

Rule of Law
Labor part.
rate

Life exp. at
birth (male)

Agriculture (%
of GDP)

HDI 2012
FDI net inf. (%
of GDP)

GDP growth
(annual %)

GDP per cap.
(curr. USS)

GDP per cap. (PPS)

1,0000

0,7534

0,7781

0,3804

0,7314

0,7409

0,8042
0,2995

0,8519

-0,7333

0,8193
0,0272

-0,2431

0,9536

Control of Corruption

0,7534

1,0000

0,9435

0,5962

0,8557

0,9074

0,9411
0,4718

0,6255

-0,5935

0,8072
0,0122

-0,0621

0,7486

Government Effectiveness

o

,7781

0,9435

1,0000

0,5964

0,8634

0,8968

0,9392
0,3831

0,6324

-0,6826

0,8304
0,0152

-0,0602

0,7446

Political Stability

0,3804

0,5962

0,5964

1,0000

0,5603

0,6422

0,6259
0,1876

0,2422

-0,3854

0,4948
0,0875

0,1025

0,3332

Regulatory Quality

0,7314

0,8557

0,8634

0,5603

1,0000

0,8673

0,8853
0,4657

0,4920

-0,6592

0,7339
0,1001

-0,0164

0,7039

y

o Voice and Accountabilit

,7409

0,9074

0,8968

0,6422

0,8673

1,0000

0,9336
0,3513

0,6095

-0,6591

0,8094
0,0250

-0,0522

0,7166

Rule of Law

0,8042

0,9411

0,9392

0,6259

0,8853

0,9336

1,0000
0,4029

0,6634

-0,6901

0,8340
0,0212

-0,1151

0,7700

Labor participation rate

o
N
(o)
o)
(03]

0,4718

0,3831

0,1876

0,4657

0,3513

0,4029
1,0000

0,0973

-0,1267

0,2731
-0,0812

-0,0406

0,3634

Life exp. at birth (male)

=
(o]
v
iy
[(e]

0,6255

0,6324

0,2422

0,4920

0,6095

0,6634
0,0973

1,0000

-0,6457

0,7010
-0,0675

-0,3224

0,7861

Agriculture (% of GDP)

)
~
w
w
w

-0,5935

-0,6826

-0,3854

-0,6592

-0,6591

-0,6901
-0,1267

-0,6457

1,0000

-0,6761
-0,0171

0,1364

-0,6349

HDI 2012

0,8193

0,8072

0,8304

0,4948

0,7339

0,8094

0,8340
0,2731

0,7010

-0,6761

1,0000
-0,0249

-0,1056

0,7741

(% of GDP)

o FDI net inflows

,0272

0,0122

0,0152

0,0875

0,1001

0,0250

0,0212
-0,0812

-0,0675

-0,0171

-0,0249
1,0000

0,1617

-0,0038

GDP growth (annual %)

-0,2431

-0,0621

-0,0602

0,1025

-0,0164

-0,0522

-0,1151
-0,0406

-0,3224

0,1364

-0,1056
0,1617

1,0000

-0,2684

per cap. (current USS)

o GDP

,9536

0,7486

0,7446

0,3332

0,7039

0,7166

0,7700
0,3634

0,7861

-0,6349

0,7741
-0,0038

-0,2684

1,0000
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V1/6. Tablazat. Intézményi, humantdke és gazdasagfejlédési valtozok korrelacios matrixa a KKEU orszagokban (Ciprussal és Maltaval)

GDP per cap.
(PPS)

Control of
Corruption

Government
Effectiveness

Political
Stability
Regulatory
Quality

Voice and
Accountability
Rule of Law
Labor part.
rate

Life exp. at
birth (male)
Agriculture (%
of GDP)

HDI 2012

FDI net inf. (%
of GDP)

GDP growth
(annual %)

GDP per cap.
(curr. USS)

GDP per cap. (PPS)

1,0000

0,6398

0,7695

0,4813

0,5700

0,5377
0,7186

0,0886

0,7953

-0,7195
0,6379

0,0527

-0,1511

0,9555

Control of Corruption

0,6398

1,0000

0,8450

0,5329

0,6931

0,8319
0,8557

0,0860

0,5717

-0,6084
0,7250

0,0916

0,0306

0,6020

Government Effectiveness

0,7695

0,8450

1,0000

0,5980

0,7806

0,7892
0,8658

0,0606

0,5729

-0,7850
0,7562

0,0581

0,0118

0,7180

Political Stability

0,4813

0,5329

0,5980

1,0000

0,5022

0,6825
0,6899

-0,2684

0,3595

-0,5094
0,6183

0,0206

0,0626

0,3598

Regulatory Quality

0,5700

0,6931

0,7806

0,5022

1,0000

0,8161
0,8006

0,1329

0,2482

-0,6900
0,5833

0,1652

0,0721

0,5095

Voice and Accountability

0,5377

0,8319

0,7892

0,6825

0,8161

1,0000
0,8928

0,0159

0,3714

-0,6281
0,7207

0,1025

0,0527

0,4562

Rule of Law

0,7186

0,8557

0,8658

0,6899

0,8006

0,8928
1,0000

0,0168

0,5368

-0,7011
0,7656

0,1051

-0,0636

0,6377

Labor participation rate

0,0886

0,0860

0,0606

-0,2684

0,1329

0,0159
0,0168

1,0000

-0,0716

0,0133
0,2440

-0,2324

-0,0018

0,1817

Life exp. at birth (male)

0,7953

0,5717

0,5729

0,3595

0,2482

0,3714
0,5368

-0,0716

1,0000

-0,4788
0,4882

0,0283

-0,2330

0,7650

Agriculture (% of GDP)

-0,7195

-0,6084

-0,7850

-0,5094

-0,6900

-0,6281
-0,7011

0,0133

-0,4788

1,0000
-0,6521

-0,0553

-0,0142

-0,6239

HDI 2012

0,6379

0,7250

0,7562

0,6183

0,5833

0,7207
0,7656

0,2440

0,4882

-0,6521
1,0000

-0,0629

-0,0052

0,5589

FDI net inflows (% of GDP)

0,0527

0,0916

0,0581

0,0206

0,1652

0,1025
0,1051

-0,2324

0,0283

-0,0553
-0,0629

1,0000

0,1195

0,0224

GDP growth (annual %)

-0,1511

0,0306

0,0118

0,0626

0,0721

0,0527
-0,0636

-0,0018

-0,2330

-0,0142
-0,0052

0,1195

1,0000

-0,1980

GDP per cap. (current USS)

0,9555

0,6020

0,7180

0,3598

0,5095

0,4562
0,6377

0,1817

0,7650

-0,6239
0,5589

0,0224

-0,1980

1,0000
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VI.4.2. Regresszi6-elemzés®’

Masodik 1épésben regresszid elemzéssel vizsgaltam a harom valtozocsoport Osszefiiggését,
fliggd valtozonak a gazdasagi fejlodés mutatoit, magyarazd valtozonak az intézményi, a
humantdke, valamint az elemzésbe bevont egyéb gazdasag- és tarsadalomszerkezeti mutatokat
tekintve. Az 1996-2012 iddszakra rendelkezésre allo valtozokat panel-regresszioba rendeztem.
A vizsgalatokat mind az EU — Luxemburgot kivéve — egészén, mind a kelet-kozép-eurdpai EU-
tagok — Ciprussal és Maltaval kibOvitett — csoportjan elvégeztem. (Ciprus és Malta bevonasat
a kelet-kdzép-eurdpai orszag-csoportba a két orszag 2004-es EU-csatlakozasa és viszonylag

alacsony relativ gazdasagi fejlettsége indokolta.)

Elészor a vasarloerd-értéken szamitott egy fore es6 GDP értékét probaltam magyarazni,
intézményi és humantdke valtozokkal. A kisérlet igéretesnek tiint, amennyiben a korrigalt R2
értékét a 27 EU-tagallamon elvégzett vizsgalat soran 0,95-ig sikeriilt emelni. A Durbin-Watson
mutatd értéke azonban csak 0,47 volt, ami azt mutatta, hogy a fliggd valtozo értékei a
magyaraz6 valtozok hatdsaval nem magyarazott trendet tartalmaztak. Raadasul a konstans

értéke negativ volt, ami az egy fore es6 GDP esetében nehezen képzelhetd el.

VI/7. Tablazat. Panel-regresszio 27 EU-tagorszag 1996-2012 kozotti idésorain. Fiiggd
valtoz6: vasarloerd-paritdson szamitott egy fore es6 GDP. Az adatok forrdsa: Eurostat,
Vilagbank.

Model 1: Fixed-effects, using 459 observations
Included 27 cross-sectional units
Time-series length = 17
Dependent variable: GDP_cap_in_PPS
Coefficient Std. Error t-ratio p-value
const -129663 4579,19 -28,3156 <0,00001  ***
Control_of _Corruption__Estimate -2601,15 505,361 -5,1471 <0,00001  ***
Regulatory_Quality__Estimate 3592,17 591,903 6,0688 <0,00001  ***
Rule_of_Law__Estimate 4119,09 778,936 5,2881 <0,00001  ***
Labor_participation_rate 297,202 54,1745 5,4860 <0,00001  ***
Life_expectancy at birth__male 1709,6 58,9313 29,0101 <0,00001  ***
Mean dependent var 18966,23 S.D. dependent var 7494,337
Sum squared resid 1,15e+09 S.E. of regression 1639,287
R-squared 0,955393 Adjusted R-squared 0,952154
F(31, 427) 295,0136 P-value(F) 6,9e-267
Log-likelihood -4032,233 Akaike criterion 8128,467
Schwarz criterion 8260,596 Hannan-Quinn 8180,501
rho 0,710605 Durbin-Watson 0,474697

b7 Az alfejezet megirasahoz ny(jtott segitségéért kdszonettel tartozom Vakhal Péternek, aki szamos, a panel-
regresszioval kapcsolatos kérdést segitett tsztazni.



Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(26, 427) = 35,0391

Amikor ugyanezt a szamitast 13 kelet-k6zép-eurdpai orszagon — 11 kelet-k6zép-curdpai

orszagon, valamint Cipruson ¢s Maltdn — végeztem el, az eredmény hasonl6 volt, noha a
Durbin-Watson teszt eredménye 0,74-re javult. Ez azonban még mindig messze van az idealisan

2 folotti értéktdl, a konstans pedig tovabbra is negativ maradt.

VI1/8. Tablazat. Panel-regresszio 13 kelet-kozép-eurdpai EU-tagorszag 1996-2012 kozotti
id6sorain. Fliggo valtozo: vasarlderd-paritason szamitott egy fore esé GDP. Az adatok forrésa:
Eurostat, Vilagbank.

Model 2: Fixed-effects, using 221 observations
Included 13 cross-sectional units
Time-series length = 17
Dependent variable: GDP_cap_in_PPS
Coefficient Std. Error t-ratio p-value

const -71325,4 5596,57 -12,7445 <0,00001  ***
Control_of _Corruption__Estimate -3431,3 608,476 -5,6392 <0,00001  ***
Government_Effectiveness___Estim 2554,65 858,731 2,9749 0,00329 ikl
Political_Stability_and_Absence 1867,34 510,515 3,6578 0,00033 falaled
Regulatory_Quality__Estimate 1698,97 791,409 2,1468 0,03302 **
Voice_and_Accountability  Estim -4047,93 1160,15 -3,4891 0,00060 faleie
Rule_of Law__Estimate 6312,01 959,299 6,5798 <0,00001  ***
Life_expectancy_at_birth__male 1168,11 79,5548 14,6831 <0,00001  ***
Agriculture__value_added  of -225,536 55,7069 -4,0486 0,00007 faleie

Mean dependent var 13162,90 S.D. dependent var 4918,941

Sum squared resid 3,58e+08 S.E. of regression 1337,036

R-squared 0,932834 Adjusted R-squared 0,926117

F(20, 200) 138,8847 P-value(F) 1,2e-105

Log-likelihood -1893,357 Akaike criterion 3828,714

Schwarz criterion 3900,075 Hannan-Quinn 3857,528

rho 0,598347 Durbin-Watson 0,736585
Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(12, 200) = 22,6047
with p-value = P(F(12, 200) > 22,6047) = 3,79087e-031

A regresszidban szignifikdns magyardzd valtozok strukturdja egyébként jelentOsen
megvaltozott, mivel ez esetben mind a hat WGI-tdl szarmaz6 intézményi valtozo szignifikans
volt, szemben a teljes EU-n futtatott regresszioval, amikor csak harom. Ugyanakkor a Model
1-gyel ellentétben itt nem volt szignifikans szerepe a munkapiaci részvételnek, mikézben
szignifikans szerepet kapott — a varakozasnak megfeleld negativ bétaval — a mezdgazdasag

strukturalis gazdasagi szerepét leir6 valtozo.
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A kiilonféle gazdasag- és tarsadalomszerkezeti mutatok bevonasa nem oldotta meg az alacsony
DW ¢és a negativ konstans problémdjat: az egy fore esd vasarloerd-értéken szamitott GDP
alakulasat nem sikeriilt statisztikailag kielégitd6 mdédon megmagyarazni a rendelkezésre allo

intézményi, humantdke €és egyéb gazdasag-szerkezeti és konjunktira-mutatokkal.

Javulast csak akkor sikeriilt elérni, amikor a fliggd valtozo helyén a GDP realértékének éves
valtozasa valtotta fel az egy fore es6 vasarloerd-paritason szamitott GDP-t. Ebben az esetben
az EU27-re futtatott regresszio 0,33-as R2 mellett 1,46-0s DW-értéket eredményezett. A

konstans pozitiv volt, de irrealisztikusan magas.

V1/9. Tablazat. Panel-regresszio 27 EU-tagorszag 1996-2012 kozotti idésorain. Fiiggd
véltoz6: a GDP éves redlvaltozdsa. Az adatok forrdsa: Eurostat, Vilagbank.

Model 3: Fixed-effects, using 459 observations
Included 27 cross-sectional units
Time-series length = 17
Dependent variable: GDP_growth__annual___
Coefficient Std. Error t-ratio p-value

const 121,043 15,0626 8,0360 <0,00001  ***
GDP_cap_in_PPS 0,00048175 8,60852e-05 5,5962 <0,00001  ***
Control_of _Corruption__Estimate 3,90327 0,970851 4,0205 0,00007 faleie
Political_Stability_and_Absence 1,83456 0,788646 2,3262 0,02048 **
Voice_and_Accountability  Estim 3,31914 1,66975 1,9878 0,04748 **
Rule_of Law__Estimate -8,80363 1,55719 -5,6535 <0,00001  ***
Labor_participation_rate -0,502951 0,102272 -4,9178 <0,00001  ***
Life_expectancy_at_birth__male -1,34332 0,193878 -6,9287 <0,00001  ***
Foreign_direct_investment__net 0,0635355 0,0263163 2,4143 0,01619 **

Mean dependent var 2,602745 S.D. dependent var 3,633262

Sum squared resid 3756,972 S.E. of regression 2,976707

R-squared 0,378589 Adjusted R-squared 0,328759

F(34, 424) 7,597593 P-value(F) 4,74e-27

Log-likelihood -1133,775 Akaike criterion 2337,550

Schwarz criterion 2482,066 Hannan-Quinn 2394,462

rho 0,238737 Durbin-Watson 1,456095
Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(26, 424) = 5,04762
with p-value = P(F(26, 424) > 5,04762) = 1,35778e-013

Ennél jobb eredménnyel jart, amikor ugyanezt a regressziot a 13 kelet-kdzép-eurodpai orszagon
futtattam. Ebben az esetben 0,4-es R2 mellett 1,6-os DW-¢értéket sikeriilt elérni. A konstans
értéke csokkent, de tovabbra is meghaladta a realisztikusnak tekinthetd szintet. Ebben az
esetben a korrupcidkontroll (Control of corruption), a kormanyzati hatékonysag (Government

effectiveness) és a koltségvetési egyensuly jelenik meg érdemi pozitiv bétaval rendelkezd,
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szignifikdns magyarazo valtozoként. (Az egy fore esO vasarlderd-értéken szamitott GDP bétaja
is pozitiv, de elhanyagolhat6.) A jogallamisadg (Rule of law), a férfiak sziiletéskor varhatd
¢lettartama ¢és a maganszektornak nyutjtott hazai hitel értékének emelkedése negativan hat a
novekedésre, ami meglepd, de nem teljesen irrealisztikus feltevés. Lehetséges, hogy a
viszonylag rosszabb humantoke-mutatokkal (itt: alacsonyabb varhat6 élettartammal)
rendelkezd, kevésbé demokratikus és kevésbé eladosodott maganszektorral rendelkezd kelet-
kbzEép-eurdpai uniods tagorszagok relative gyorsabb ndvekedést értek el a vizsgalt periodusban,
mint a minden mas paraméterben veliik megegyezd, de jobb egészségligyi mutatokkal
rendelkez0, demokratikusabb és eladosodottabb régids orszagok. Ennek nem mond ellent a
vasarloerd-paritdson szamitott egy fore esé GDP szignifikdns-pozitiv, de 1ényegében nulla

hatasa a gazdasagi novekedésre.

VI1/10. Tablazat. Panel-regresszid 13 kelet-k6zép-eurdpai EU-tagorszag 1996-2012 kozotti
iddsorain. Filiggd valtozo: a GDP éves redlvaltozasa. Az adatok forrdsa: Eurostat, Vildgbank.

Model 4: Fixed-effects, using 221 observations
Included 13 cross-sectional units
Time-series length = 17
Dependent variable: GDP_growth__annual
Coefficient Std. Error t-ratio p-value

const 91,9432 18,2341 5,0424 <0,00001  ***
GDP_cap_in_PPS 0,000663384  0,000184717 3,5913 0,00041 falaled
Control_of _Corruption__Estimate 5,79248 1,59087 3,6411 0,00035 falele
Government_Effectiveness___Estim 5,93087 2,14697 2,7624 0,00627 Hkx
Rule_of Law__Estimate -12,2687 2,63045 -4,6641 <0,00001  ***
Life_expectancy_at_birth_ _male -1,29592 0,281337 -4,6063 <0,00001  ***
Koltsegvetesi_egyenleg 0,507257 0,106824 4,7485 <0,00001  ***
Domestic_credit_to_private_sect -0,0462592 0,0153913 -3,0055 0,00299 Hkx

Mean dependent var 3,295405 S.D. dependent var 4,275875

Sum squared resid 2205,546 S.E. of regression 3,312531

R-squared 0,451668 Adjusted R-squared 0,399836

F(19, 201) 8,714025 P-value(F) 9,93e-18

Log-likelihood -567,7981 Akaike criterion 1175,596

Schwarz criterion 1243,560 Hannan-Quinn 1203,039

rho 0,162691 Durbin-Watson 1,602480
Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(12, 201) = 5,37913
with p-value = P(F(12, 201) > 5,37913) = 6,8901e-008

Az utobbi szamitas alternativajaként, a 13 kelet-kozép-eurdpai orszagon futtatott regresszid-
szamitas soran, a kiils6 keresleti viszonyok alakulasat tiikr6z6 éves export-valtozas magyarazo

valtozoként vald szerepeltetésével az R2-et 0,55-ig sikeriilt ndvelni. Ebben az esetben azonban
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a DW értéke 1,43-ra csokkent, a konstans értéke pedig még mindig igen magas volt. Az export
boviilése a varakozasnak megfelelden pozitivan hatott a ndvekedésre. A tobbi magyardzo

valtozo bétdjanak iranya valtozatlan maradt, értéke azonban csokkent.

VI/11. Tablazat. Panel-regresszi6é 13 kelet-kdzép-europai EU-tagorszag 1996-2012 kozotti
id6sorain. Fliggd valtozo: a GDP éves realvaltozasa. Az adatok forrasa: Eurostat, Vilagbank.

Model 5: Fixed-effects, using 221 observations
Included 13 cross-sectional units
Time-series length = 17
Dependent variable: GDP_growth__annual____
Coefficient Std. Error t-ratio p-value

const 84,5717 15,8372 5,3401 <0,00001  ***
GDP_cap_in_PPS 0,000661652  0,000160177 4,1307 0,00005 falaled
Control_of _Corruption__Estimate 5,21671 1,38131 3,7766 0,00021 falele
Government_Effectiveness___Estim 5,26806 1,86349 2,8270 0,00518 Hkx
Rule_of Law__Estimate -10,4602 2,29162 -4,5646 <0,00001  ***
Life_expectancy_at_birth__male -1,22612 0,244109 -5,0228 <0,00001  ***
Koltsegvetesi_egyenleg 0,3569 0,0944279 3,7796 0,00021 falele
Exports_of _goods_and_services__ 0,183636 0,0223837 8,2040 <0,00001  ***
Domestic_credit_to_private_sect -0,0426099 0,013354 -3,1908 0,00165 Fkx

Mean dependent var 3,295405 S.D. dependent var 4,275875

Sum squared resid 1650,202 S.E. of regression 2,872457

R-squared 0,589735 Adjusted R-squared 0,548709

F(20, 200) 14,37450 P-value(F) 7,94e-29

Log-likelihood -535,7446 Akaike criterion 1113,489

Schwarz criterion 1184,851 Hannan-Quinn 1142,304

rho 0,229073 Durbin-Watson 1,433103
Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(12, 200) = 6,38366
with p-value = P(F(12, 200) > 6,38366) = 1,48653¢e-009

Az irrealisztikusan magas konstansok mellett az utobbi specifikaciok esetében gyengitette a
modell magyarazo erejét a kicsit alacsonynak tind F-proba érték is. A reziduumok eloszlasa
alapjan még egy, a ndvekedést magyaraz6 valtozo bevonasa latszott sziikségesnek. Erre a célra
az éves GDP-novekedési litem (azaz a fliggd valtozo) megeldzd évi értékét alkalmaztam, ami a
varakozasnak megfeleléen pozitiv kapcsolatban van az aktudlis év gazdasagi novekedésével. A
0,33-as (pozitiv) regresszios egylitthatd kozepesen erds kapcsolatot jelez (egy szazalékkal
magasabb el6z6 évi novekedési rata 0,33%-kal gyorsabb gazdasagi ndovekedéssel jar az adott
évben). E mellett a korméanyzati hatékonysdg (Government effectiveness), az aru- ¢és
szolgaltatas-export éves boviilése és a GDP-aranyos koltségvetési egyenleg gyakorol pozitiv
hatast a novekedésre. Hatdsuk az el6zdekhez képest gyengiil, de hatdrozottan szignifikans

marad. A konstans értéke a plauzibilisnek tiind 2,4-re mérséklédik, az F-proba értéke 23-ra nd.

157



VI1/12. Tablazat. Panel-regresszi6é 13 kelet-kdzép-europai EU-tagorszag 1996-2012 kozotti
id6sorain. Fliggd valtozo: a GDP éves realvaltozasa. Az adatok forrasa: Eurostat, Vilagbank.

Model 6: Fixed-effects, using 208 observations
Included 13 cross-sectional units
Time-series length = 16
Dependent variable: GDP_growth__annual___
Coefficient Std. Error t-ratio p-value

const 2,3774 0,91799 2,5898 0,01035 *x
Government_Effectiveness__ Estim 5,45579 1,55509 3,5083 0,00056 falekad
Rule_of_Law__Estimate -6,0348 1,70731 -3,5347 0,00051 Fxk
Valsag -6,83983 0,917959 -7,4511 <0,00001  ***
Exports_of goods_and_services__ 0,145563 0,0243936 5,9673 <0,00001  ***
Koltsegvetesi_egyenleg 0,213312 0,0865238 2,4654 0,01458 *x
GDP_growth__annual____ 1 0,329294 0,0462786 7,1155 <0,00001  ***

Mean dependent var 3,295035 S.D. dependent var 4,293940

Sum squared resid 1193,644 S.E. of regression 2,513081

R-squared 0,687253 Adjusted R-squared 0,657468

F(18, 189) 23,07351 P-value(F) 2,33e-38

Log-likelihood -476,8509 Akaike criterion 991,7019

Schwarz criterion 1055,115 Hannan-Quinn 1017,343

rho 0,093272 Durbin-Watson 1,650416
Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(12, 189) = 1,64653
with p-value = P(F(12, 189) > 1,64653) = 0,081937

Ebben az egyenletben a valsag-dummy (melynek értéke 2009-ben 1, a tobbi évben 0) és a
jogallamisag (Rule of law) egyértelmli negativ novekedési hatassal rendelkezik. Az eldbbi
aligha meglepetés: a valsag Europa-szerte a GDP visszaesését hozta, erdteljes negativ
novekedési hatassal. A jogallamisag novekedés-visszavetd szerepe ellenben elsd latasra nagyon
is furcsanak tiinik: arra utal, hogy az EU-hoz 2004-ben illetve 2007-ben csatlakozott, tilnyomo
részt allamszocialista multa orszagok gazdasagi fejlodésére a vizsgalt idészakban nem
feltétleniil gyakorolt pozitiv ndvekedési hatast a jogallamisag intézményeinek bevezetése. Az
allamhatalom korlatozasardl és a kiszamithato tizleti feltételek fontossagarol szolo standard

intézményi-kézgazdasagi érvek fényében ez valdsziniitlennek tiinik.

Ugyanakkor ez az eredmény 0sszhangban all a Glaeser és szerzotarsai (2004) illetve Evans és
Rauch (1999) altal mondottakkal, és nem mond ellent sem a Vildggazdasagi Foérum, sem a
Vilagbank, sem a Sigma égisze alatt késziilt 6sszehasonlité kdzigazgatdsireform-kutatas ltal a
kelet-kdzép-eurdpai orszagok intézményi fejlédésérdl adott értékelésnek. Masképp fogalmazva

a jogallamisag negativ novekedési hatasa tekintheté az EU kudarcénak és a Bartha (2012) altal
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emlitett szingapuri modell igazolasanak, specifikusan csak a kelet-k6zép-eurdpai — a régi EU-

tagokétol szamottevden eltérd — intézményi kérnyezetben.

V1/13. Tablazat. Panel-regresszio 14 ,,régi” EU-tagorszag 1996-2012 kozotti idésorain. Fliggd
valtoz6: a GDP éves redlvaltozdsa. Az adatok forrdsa: Eurostat, Vilagbank.
Model 7: Fixed-effects, using 224 observations
Included 14 cross-sectional units
Time-series length = 16
Dependent variable: GDP_growth__annual___

Coefficient Std. Error t-ratio p-value
const -4,76482 1,68916 -2,8208 0,00526 Fkk
Government_Effectiveness__Estim 1,49307 0,687724 2,1710 0,03108 **
Valsag -1,43263 0,574943 -2,4918 0,01351 *x
Exports_of goods_and_services__ 0,218638 0,0214917 10,1731 <0,00001  ***
Koltsegvetesi_egyenleg 0,156238 0,0434053 3,5995 0,00040 Fhx
Rule_of Law__Estimate 2,21996 1,21394 1,8287 0,06890 *
GDP_growth__annual____ 1 0,213199 0,0523304 4,0741 0,00007 falaiel
Mean dependent var 1,907469 S.D. dependent var 2,800698
Sum squared resid 4445172 S.E. of regression 1,476146
R-squared 0,745873 Adjusted R-squared 0,722204
F(19, 204) 31,51303 P-value(F) 2,56e-50
Log-likelihood -394,6006 Akaike criterion 829,2012
Schwarz criterion 897,4342 Hannan-Quinn 856,7434
rho 0,103662 Durbin-Watson 1,655000

Test for differing group intercepts -
Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(13, 204) = 2,24701
with p-value = P(F(13, 204) > 2,24701) = 0,00898162

Ugyanezt a regressziot a régi EU-tagok adatain futtatva ugyanis egészen mdas eredményt
kapunk. Itt a jogallamisag (Rule of law) magyardzo6 valtozo hatésa egyrészt sokkal gyengébb,
masrészt pozitiv a gazdasadgi novekedésre nézve. A kormanyzati hatékonysag (Government
effectiveness) novekedési hatasa tovabbra is pozitiv, de mértéke és szignifikancia-szintje is
alacsonyabb volt. Az exportndvekedés és a koltségvetési egyensuly szerepe nott, a valsag-
dummy¢ csokkent. Az R2 és a DW értéke hasonldé a KKEU orszagokon futtatott regresszioéhoz,

a konstans viszont negativra valtott, és abszolt értéke jelentésen megnéitt.

A régi EU-tagok esetében ennél némiképp meggydzdbb eredménnyel szolgéalt egy masik, a
magyarazo valtozok kozott az eldz6 évi gazdasagi ndvekedés helyett az adott évi alloeszkoz-
felhalmozas dinamikajat szerepeltetd specifikacio. Itt a kormanyzati hatékonysag (Government
effectiveness) €s a jogallamisag (Rule of law) mar nem rendelkezik szignifikdns magyarazo
erovel; helyiiket a szabalyozasi mindség (Regulatory quality) és a politikai stabilitds és
erédszakmentesség (Political stability and absence of violence/terrorism) veszi at. Az utdbbiak
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hatarozottan szignifikansak, és egyarant pozitiv novekedési szerepet jatszanak. Mellettiik az
exportdinamika marad még az egyenletben, az eddigiekhez hasonléan pozitiv eldjellel. A
valsag-dummy elveszti szignifikanciajat. Az R2, a DW és az F-statisztika értéke is javul, a

konstans tovabbra is negativ, de értéke csupan -2,5, ami az eddiginél plauzibilisebb feltevés.

V1/14. Tablazat. Panel-regresszio 14 ,,régi” EU-tagorszag 1996-2012 kozotti iddsorain. Fliggd
valtoz6: a GDP éves redlvaltozasa. Az adatok forrasa: Eurostat, Vilagbank.
Model 8: Fixed-effects, using 224 observations
Included 14 cross-sectional units
Time-series length = 16
Dependent variable;: GDP_growth__annual

Coefficient Std. Error t-ratio p-value
const -2,47774 0,824329 -3,0058 0,00298 falaled
Exports_of goods_and_services_ 0,158258 0,0135059 11,7177 <0,00001  ***
Regulatory Quality _Estimate 1,63798 0,56207 2,9142 0,00396 faleie
GFCF__annual___growth_ 0,226918 0,0127054 17,8599 <0,00001  ***
Political_Stability_and_Absence 1,07626 0,349221 3,0819 0,00234 faleie
Mean dependent var 1,907469 S.D. dependent var 2,800698
Sum squared resid 222,0359 S.E. of regression 1,038193
R-squared 0,873064 Adjusted R-squared 0,862588
F(17, 206) 83,34480 P-value(F) 2,05e-82
Log-likelihood -316,8558 Akaike criterion 669,7117
Schwarz criterion 731,1213 Hannan-Quinn 694,4996
rho 0,092433 Durbin-Watson 1,702656

Test for differing group intercepts -

Null hypothesis: The groups have a common intercept
Test statistic: F(13, 206) = 5,50422

with p-value = P(F(13, 206) > 5,50422) = 1,51388e-008

Béarmelyik specifikaciot valasszuk is, az intézményi valtozok jelentdsen eltérd szerepet
jatszanak a régi €s az 0j EU-tagorszagok csoportjai kozott. A jogallamisag (Rule of law) negativ
novekedési hatdsa az 10j tagallamok esetében interpretalhatdé az EU kudarcaként és — a
kormanyzati hatékonysag (Government effectiveness) pozitiv hatasaval egyiitt — a ,,szingapuri

modell” igazolasaként is.
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VI.5. Osszefoglalas

Ez a fejezet kvalitativ és kvantitativ elemzési technikakkal igyekezett vizsgalni a kelet-k6zép-
eurdpai unids tagorszagok intézményi teljesitményét és annak a humantokével egyiitt a
gazdasagi fejlédésre gyakorolt hatdsat. Mind a Vildggazdasagi Férum, mind a Vilagbank
kutatasi programjaiban késziilt felmérések jelentés hullamzasrol, esetenként szamottevo
visszaesésekrol szamolnak be a térség orszagainak intézményi teljesitményében a kilencvenes
évek masodik felétdl. Magyarorszag kiilonosen a kétezres évek kozepétdl teljesit rosszul a
legtobb intézményi mutatoban, és mind a kvalitativ, mind a kvantitativ elemzések alapjan okkal
gondolhatjuk azt, hogy az id6szak romldé magyar gazdasagi teljesitménye is Gsszefiigg ezzel.
Ennek magyarazata azonban a statisztikai elemzés tanisaga szerint valdsziniileg bonyolultabb
anndl, mint hogy a romld intézményi teljesitmény-mutatok romld gazdaséagi teljesitménnyel

parosultak.

A Kkelet-kozép-eurdpai EU-tagokon futtatott regresszio-elemzés szerint, amig a kormanyzati
hatékonysag (Government effectiveness) romlasa negativ, addig a jogallamisag (Rule of law)
indexértékének csokkenése pozitiv hatast gyakorolt a GDP éves novekedésére. A két,
egymassal ellentétes eldjelti hatds nagysagrendje azonos. Mivel Magyarorszdgon mindkét
mutato értéke szamottevéen romlott a kétezres évek kozepétdl, a gazdasag teljesitményére
egymadssal ellentétes hatast gyakorolhattak, mikdzben az egy fOre esd, vasarloerd-értéken

szamitott GDP relativ visszaesésére nyilvan szamos mas tényez0 is hatott.

A magyar eset egyik szembetiing jellegzetessége, hogy a kozigazgatasi reformoknak a 2004-es
unios csatlakozas utani lelassulasa és esetenkénti visszafordulasa kiilonosen latvanyos volt. A
kozigazgatasi karnak a politikai dontéshozokkal szembeni emancipacidja felszamolodott,
mikozben csokkent a korrupcidval szembeni fellépés ereje és a kormanyzati hatalomgyakorlas
atlathatosaga és szamonkérhetdsége is. A 2010-es kormanyvaltassal mindez 1j, a korabbinal
magasabb fokozatba kapcsolt: a jogéallamisdg (Rule of law) ¢és az atlathatosag ¢és
szamonkérhetdség (Voice and accountability) magyar indexértékei ekkor kiilondsen
nagymértékben romlottak. Mindezt megerdsitik a Vilaggazdasagi Forum adatai, ahol azonban
a magyar koz- és maganintézmények még igy is jobb mindsitést kaptak néhany mas,
Magyarorszagnal jobb gazdasagi teljesitményt nyujtd régios orszagénal, mint amilyen példaul

Csehorszag és Szlovakia.
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A régi és az 1) EU-tagorszagokon futtatott regresszid-elemzések jelentds eltéréseket mutatnak
az intézményi valtozok novekedési szerepét illetden. A régi tagorszdgokban a kormanyzati
hatékonysag (Government effectiveness), a jogallamisag (Rule of law), a szabalyozasi mindség
(Regulation quality) és a politikai stabilitas €s erdszakmentesség (Political stability and absence
of violence/terrorism) novekedési szerepe egyarant pozitiv €s mérsékelt volt. A kelet-kdzép-
eurdpai 1j tagallamokban viszont csak a kormanyzati hatékonysag (Government effectiveness)
¢s a jogallamisag (Rule of law) szerepe volt kimutathatd a mar emlitett ellentétes eldjellel, de a
régi tagallamokban szignifikdns intézményi mutatokénal joval erdteljesebb hatassal. Ez arra
utal, hogy Glaeser ¢és szerzotarsai (2004) megfigyelésével osszhangban a gazdasagi fejlodés

kiilonb6z6 szintjein kiillonbozé mdédokon mitkddnek az egyes intézményi valtozok.

Ennek magyarazata Osszefiigghet a neoklasszikus intézményi kozgazdasagtan kritikajaként
megfogalmazddd megfigyeléssel, miszerint a gazdasagi fejlodés és felzarkozas a kevésbé fejlett
orszagokban politikailag tipikusan nem demokratikus koriilmények kozott zajlik. A gazdasagi
fejlédés utja kezdetben nem az intézményi teljesitmény jogallami értelemben vett javuldsan,
hanem az intézményi képességek autoriter tipusu boviilésén €s a humantdke szinvonalanak

ennek nyoman bekdvetkezd emelkedésén at vezet.

Hogy mi torténik a kelet-kozép-eurdpai orszagok humantékéjével a nyugatias intézményi
fejlédés megakadasakor, arrdél nehéz megalapozott allitasokat tenni. A felallitott regresszids
egyenletekben a humantdkének nem jutott szerep, ami természetesen nem a humantdke
jelentdségének hidnyat, hanem az alkalmazott mutatdk és elemzési technikdk ennek mérésére
valo alkalmatlansagat bizonyitja. Hogy az ,,intézményi ellenforradalom” hosszabb tavon
milyen gazdasagi kovetkezményekkel jar majd, az a leginkabb valdsziniileg éppen a
humantdkére gyakorolt hatastol fligg, mint ahogy a kordbbi, jogallami tipust intézmények
gyengiilésében is valoszinlileg meghatdrozo szerepet jatszott a fenntartdsukhoz sziikséges

humantdke gyengesége, ha ezt egyelére nem is sikeriilt bizonyitanunk.

Ennek belatasdhoz nem kell rokonszenvvel tekinteniink a nyugatias intézményi keretek Kelet-

crcr

elfogadjuk, hogy a tarsadalmi és gazdasagi fejlddés folyamatai nem linedrisak, és torténelmileg
viszonylag rovid, egy-két évtizedes tavon nem is feltétleniil alakulnak egymassal

parhuzamosan.
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Az itt vazolt eredmények Osszhangban allnak az intézményi kozgazdasagtannak azzal a
feltevésével, hogy a formalis intézmények atvétele a hozzajuk tartozé informalis intézmények
— normak és értékrendek — tarsadalmi befogadasa nélkiil nem igér tartés gazdasagfejlodési
sikert (North 1994). Ellenkezé6leg: a tarsadalmi és gazdasagi szereplék kompetenciainak
novelése és cselekvési szabadsaganak bovitése a cselekvési stratégiaikat a jogallami keretekkel
Osszhangba hoz6 attitlidok és értékrendek nélkiil gyengitheti az unids intézményi normak
atvételén alapuld jogallami fejlédést. Ennek oka, hogy a tényleges tarsadalmi elvarasok gyakran
eltérhetnek a jogallami intézmények klasszikus ,,nyugatias” miikodési elvétél, amit felismerve
a politikai dontéshozok iddvel az elvarasokhoz igazitjak a formalis intézményi szabalyokat. Az
unids intézményi fejlédés szempontjabol ez visszalépést jelent, gazdasagfejlodési szempontbol
azonban nem feltétleniil all ellentmondasban a torténelmileg altalanosnak tekinthetd

mintazattal.

163



VII. Kutatasi eredmények és kovetkeztetések

Ennek a dolgozatnak a célja az 1990-2010 kozotti magyarorszagi poszt-szocialista atalakulas
politikai-gazdasagtani vizsgalata volt. Arra kerestem a valaszt, hogy miért éppen a kilencvenes
évek egyik élenjarod reformorszaganak szamitd6 Magyarorszag valt a kétezres évek masodik
felétdl a kelet-kozép-europai atmenet egyik kudarctorténetévé. Dolgozatomban négy tényezo
szerepét vizsgaltam, amelyek (i) az egymast valtod kiengedési és megszoritasi epizodokbol alld
koltségvetési ciklusok, (ii) a gazdasag és a tarsadalom szerkezetének atalakitasat célzé
reformok, (iii) a joléti juttatasok és az altaluk finanszirozott gazdasagi inaktivitas, valamint (iv)

a politikai intézményrendszer szerkezete voltak.

Dolgozatom alaphipotézise szerint a kudarc meghataroz6 oka az 4talakulasi palya exkluzivitdsa
volt. Az egymast valté kormanyok a gazdasag teherbird képességét meghaladé mértékii joléti
transzferekkel igyekeztek kompenzalni a kozpolitika-alkotas soran figyelmen kiviil hagyott
tarsadalmi csoportokat. Allandosult a koltségvetési tulkoltekezés, és nem sikeriilt
megszabadulni az egymast valtd kiengedési és megszoritasi epizddokbol allo koltségvetési
ciklusoktol. A koltségvetési stabilizacios kényszer és a 2008-ban kitort vilaggazdasagi valsag
hatasai végiil ellehetetlenitették az atalakulas két évtizede alatt kialakult politikai és gazdasagi

intézményrendszert.

Az egymast valté kormanyok hidba hajtottak végre gyors és atfogd intézményi reformokat,
tarsadalmi beagyazottsag nélkiil azok iddvel eltorzultak vagy a szandékolttal ellentétes
eredményekre vezettek. A reformok veszteseinek kompenzaldsara forditott transzferek
ugyanakkor egy olyan nagytomegii gazdasagilag inaktiv valasztéi csoportot alakitottak ki,
amely a tovabbiakban nem jarult hozza a kiterjedt joléti gondoskodas visszafogasahoz. Mindezt
egy erdsen centralizalt, az ellenérdekelt tarsadalmi szerepldk érdekérvényesitési lehetdségeit
hatékonyan korlatozo politikai intézményrendszer sajatossagai segitettek husz éven at

fenntartani. Nézziik, mennyiben sikeriilt igazolni ezt a hipotézis-egyiittest!
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7.1. Kutatasi eredmeények

1. Hipotézis: A poszt-szocialista atalakulas két évtizedén végigvonuld, a kadari joléti
paternalizmus hagyomdanyara épit0, a kiengedés/megszoritas egymast valtd epizodjaibdl alld
koltségvetési ciklusok meghatarozd hatast gyakoroltak a magyar atalakulasi péalyara. A
radikalis reformok politikai konszolidacioja €s a transzformacios visszaesés negativ tarsadalmi
hatasainak ellensulyozasat célzo koltségvetési expanzid hosszu tavon destabilizalta a gazdasagi

fejlodési palyat és alaasta a piacgazdasagi fejlodés tarsadalmi tamogatottsagat.

Eredmény: Magyarorszag joléti kiadasai a vizsgalt id6szakban meghaladtdk a regiondlis
atlagot, és bizonyos joléti kiadasok esetében idonként elérték a jelentdsen fejlettebb nyugat-
europai orszdgok kiadas-szintjét. A gazdasag teljesitOképessége altal indokoltndl magasabb
magyar joléti kiadéasszint rontotta az allamhéztartds egyensulyi helyzetét. A kényszeriien
végrehajtott koltségvetési konszolidacios idészakok aldozatait a tarsadalom nehezen fogadta el,
a kormanyon 1év6 politikai erék ilyenkor mindig nagyaranyt tamogatas-vesztést szenvedtek el.
Az 4talakulasi palya kétezres években végbemend destabilizdlédasanak ugyan nem ez az
egyetlen oka, de a 2006 utani koltségvetési konszolidacio a 2008-ben kitdrt globalis pénziigyi
valsag kovetkezményeivel egyiitt nyilvanvaloan fontos szerepet jatszott az 1990-2010 kozti
tarsadalmi és gazdasagi berendezkedés radikalis revizigja mellett érveld politikai erdk

sikerében.

2. Hipotézis. A magyarorszagi poszt-szocialista atalakulds kétezres évekbeli
destabilizalédasanak masodik tényezdje a gyors €s radikalis — intézményépitési szempontbol
rovidtavon sikeres, hosszu tavon azonban gyakran fenntarthatatlannak bizonyuld — szerkezeti
reformok hianyos tarsadalmi beagyazottsaga volt. Amikor a kozponti koltségvetés a 2006-0S
stabilizacid sordn mar nem tudta finanszirozni a reformok veszteseinek kompenzaldsat, a
piacgazdasagi reformok elveszitették tarsadalmi tdmogatottsagukat. A reformpolitika
szimbolikus végét jelentd 2008-as népszavazas politikailag megnyitotta az utat a piacgazdasagi

intézményrendszer visszaallamositasa felé.
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Eredmény: A magyar reformok felemés eredménnyel jartak és részben fenntarthatatlannak
bizonyultak. Az altalam részletesen elemzett harom reform koziil a vallalati szektor reformja
bizonyult a leginkdbb tartosnak és sikeresnek, mivel a magyar feldolgozoipar az eléallitott
hozzaadott érték mennyisége €s mindsége alapjan is vilagszinvonaluva valt. Kézben azonban
felszamolodott a nem vilagszinvonali, nagyobb munkaintenzitasu ipari és szolgaltatd agazatok
jelent6s része. lgaz, ebben nemcsak a kemény koltségvetési korlat kikényszeritésének volt
szerepe, hanem példaul az atlagfizetésekhez képest nemzetkozileg kiugréan magas

minimalbéreknek és a munkat terhelé magas kozterheknek is.

A vallalati szektor kilencvenes években lezajlott gyors és gyokeres atalakulasara joggal
tekinthetiink gy, mint a rendszervaltas utani gazdasagi fejlodést megalapoz6 intézményi
valtozasra, de nem feledkezhetiink meg arr6l a koriilményrél, hogy a puha vallalati
koltségvetési korlat gyors és hatdrozott megkeményedése soran elszenvedett tobb mint
egymilliés munkahely-vesztést sosem sikertilt ellenstilyozni. A vildgszinvonalu feldolgozoipari
¢s szolgaltatd agazatok sosem integraltdk a munkahelyét elvesztd, tobbségében alacsony
végzettségli vagy végzettség nélkiili tomeget, az alacsony termelékenységli munkaerd iranti

kereslet pedig a gazdasag formalizalt, legalisan miikddd részében mindig nyomott maradt.

Az atalakulas sordn a munkaerdpiacrol kiszorult tdmeg a joléti transzferek kiszolgaltatottjava
valt, és elvesztette a képességét arra, hogy formalis gazdasagi tevékenységgel tartsa fenn magat.
A magyar atalakulés ebben az értelemben exkluziv volt a munkaképes kort lakossag mintegy
egyotdodével szemben, roluk gazdasagi szereploként lemondott, aminek véleményem szerint

késGbb donto szerep jutott az atalakulas kudarcaban.

A masik két altalam, vizsgalt szerkezeti reform, a nyugdijrendszer és az egészségiigy atalakitasa
ugyanakkor intézményileg kifejezetten instabil maradt, megvalositasuk felemassa valt, és
részben visszafordult. A nyugdijreform ugyan kezdetben népszeri volt, de 2010 utan
semmilyen politikai nehézséget nem okozott a magannyugdijpénztari rendszer felszdmolasa. A
2006 utani egészségligyi reform viszont kezdett6l népszeritlen volt, ami meghatarozo szerepet

jatszott a 2008-as reformellenes népszavazas sikerében.

Mas térségi orszagokkal dsszevetve a magyar szerkezeti reformok gyorsabbak és atfogobbak
voltak, ugyanakkor kevésbé bizonyultak érzékenynek a munkaerd, a vallalatok és mas
intézményesitett érdekek inerciai irdnt, és kevésbé vették figyelembe az ellenérdekelt

tarsadalmi szereplok szempontjait. A reformok megvalosithatdsaga szempontjabol ennek
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nyilvan voltak rovidtavla elonyei, ezek azonban hosszabb tavon, a reformok tarsadalmi és

politikai fenntarthatosaga szempontjabol, gyakran hatranyba fordultak.

3. Hipotézis. A magyar atalakulési palya egyik legszembetiin6bb jellegzetessége a regionalis
Osszevetésben kiugro mértékii foglalkoztatas-csokkenés ¢és a tartésan alacsony szintli
foglalkoztatas. A kiterjedt joléti politikdk — mindenekel6tt a nagyvonalu és viszonylag konnyen
hozzaférheté nyugdijtranszferek — egy, a koltségvetési kiaddsok novelésében érdekelt, a
gazdasagpolitika egyensulyi kdvetkezményeitol védett, nagytdmegii valasztdi csoportot hoztak
létre. Széleskoriivé valt a gazdasagpolitikai populizmus iranti igény, és szlikiilt a fenntarthato
koltségvetési politika tarsadalmi tAmogatottsaga. Az alacsony foglalkoztatasi rata ugyanakkor
a kiils6 sokkoktél mentes idészakokban unids Osszevetésben ceteris paribus rosszabb
koltségvetési egyenleggel jar, és a koltségvetési gazdalkodas politikai ciklikussdganak egyik
legfontosabb okat képezi. Igy valt a magyar atalakulési palya leglatvanyosabb sikertorténete, a
vallalati koltségvetési korlat gyors megkeményedését eredményezd, hatarozott reformpolitika
a koltségvetési fenntarthatosagot és az atalakulds tarsadalmi tamogatottsagat hosszutdvon

aldaso tényezove.

Eredmény: Az atalakulo kelet-k6zép-eurdpai orszagok kozott Magyarorszag szenvedte el az
egyik legnagyobb aranyu foglalkoztatas-csokkenést az atalakulds soran, és hosszabb tavon a
magyar foglalkoztatasi rata bizonyult a legalacsonyabbnak a térségben. Az alacsony
foglalkoztatas kikényszeritette a csaladtdmogatasok magas GDP-aranyos szintjét, ami nélkiil
nem lehetett volna kezelni az alacsony munkaintenzitasa csaladok szegénységi kockazatat. A
magyar allamhaztartas unids és regionalis 0sszevetésben betegségi €s rokkantsagi ellatasokra
is viszonylag sokat koltott GDP-aranyosan az atmenet két évtizedében, ami valdsziniileg
szintén Osszefliggésben all az alacsony foglalkoztatdsi rataval. A lakastamogatasok kiugrd
mértéke ugyanakkor a kozéposztalyi csoportok megnyerésére iranyuld, a Kadar-rendszerbol
megorokolt gazdasagpolitikai hagyomany tovabbélésére utal. Figyelemre mélto, hogy az
alacsony foglalkoztatasi szint ellenére regionalis €s unids dsszevetésben is mérsékelt maradt a
munkanélkiili ellatdsok GDP-aranyos szintje, amit az magyardz, hogy a magyar atalakulds
soran mas orszagok gyakorlatdnil nagyobb aranyban keriiltek tartés inaktiv stituszba a

munkahelyvesztok. Az Oregségi nyugdijkiadasok GDP-aranyos szintje ugyanakkor nem
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tekinthetd kiugroan magasnak, ha a térségbeli orszdgok tobbségének szintjét meg is haladja.
Mindez Osszhangban 4ll a hipotézisben foglaltakkal, annak erdteljesebb statisztikai

alatdmasztasa és egyértelmil bizonyitasa azonban tovabbi kutatast igényel.

4. Hipotézis. A politikai intézményrendszer jellege nagyban befolyasolta a poszt-szocialista
atmenet soran alkalmazott gazdasag- és tarsadalom-politikdkat. A tarsadalmi érdekek
dinamikus valtozasatél védett, egyetlen hatalmi kozpontbol ellendrizhetd, exkluziv
dontéshozatalai folyamatok exkluziv, a tarsadalmi bedgyazottsagot nélkiilozé gazdasag- és
tarsadalom-politikdkhoz vezettek. A demokratikus politikai kiizdelem nulla-6sszegii
jatszmaként értelmezddott, €s a rivalis politikai erék vezérelvi, hierarchikus struktirakba
szervezOdtek. A kozvélemény ideologiailag polarizaldédott, és erodalodott a tobbparti
demokracia és a versengd piacgazdasdg miikodéséhez elengedhetetlen demokratikus-jogéllami
konszenzus. A fenntarthatatlan koltségvetési politikai, a hianyos tarsadalmi tamogatottsagl
szerkezeti reformok ¢€s a kirivoan alacsony szintli foglalkoztatds mellett az erésen centralizalt

politikai intézményrendszer is hozzajarult a poszt-szocialista atmenet kudarcahoz.

Eredmény: A politikai-gazdasagtani irodalom és a magyar politikai fejlodés intézményi
dinamikdinak leirasa alapjan rekonstrualhat6 az atmenet két évtizedének sajatos magyar
politikai fejloddéstorténete. A domindnsan tobbségi valasztasi elvre és nagyon erds intézményi
felhatalmazassal rendelkezd végrehajtdo hatalomra épiild magyar politikai berendezkedés
masfél évtizeden at kivételesen stabilnak bizonyult a térségben. Az egymadst valtd
kormanytobbségek kivétel nélkiil kitoltotték parlamenti mandatumukat, és latszolag az
alkotmanyos-jogallami alapelvek érvényesiilését sem fenyegette veszély. A rugalmatlan, a
valasztoi szandékok érvényesiilését hatékonyan kontrollalé politikai intézményrendszer
azonban csak addig maradt stabil, ameddig a kiterjedt joléti Ujraelosztassal sikeriilt
semlegesiteni a jogallami-demokratikus konszenzustol idegen politikai szandékokat. A kétezres
évek masodik felének gazdasagi és tarsadalmi intézményi valsaga kozepette azonban ez
ellehetetlentilt, és a masfél évtizeden at példasan stabilnak tekintett jogallami-alkotmanyos
berendezkedés 6sszeomlott. Kézenfekvonek tliinik, hogy az exkluziv (a tobbségi valasztasi elv
és az erds felhatalmazast végrehajto hatalom révén a kiilonféle tarsadalmi csoportok politikai

érdekérvényesitést kontrollalni képes) politikai berendezkedés Osszefiigg az exkluziv (az
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alacsony termelékenységii, képzetlen munkavallalok jelentds részét a munkapiacrol tartosan
kiszorit6) gazdasagpolitikai gyakorlatokkal és a gyors és radikalis (az ellenérdekelt intézményi
szereploket hattérbe szoritd) szerkezeti reformokkal. Ebben az értelemben beszélhetiink a
magyar atalakulds exkluziv jellegérél, ami a politikai intézmények és a gazdasagpolitikai
gyakorlatok egylittes kovetkezményének tekinthetd. Az Osszefiiggés mélyebb feltarasa és

erdteljesebb bizonyitdsa azonban tovabbi kutatomunkat igényel.

7.2. Kbvetkeztetések

A magyar atalakulasi palya sajatossagai, a politikai stabilitas és a gyors és atfogd szerkezeti
reformok az allamhdztartasi egyenleg ciklikus romlasaval és a gazdasag teljesitOképességét
meghalado joléti kiadasi szinttel parosultak. Noha ennek az ,,atalakuldsi mixnek” kezdettol
nyilvanvaloak voltak a veszélyei, az atalakulas sikerében bizva minden jelentdsebb politikai és
gazdasagi szerepl6 elfogadhatonak tekintette a kockazatokat. A kétezres évek masodik felében
bekovetkezett 4talakuldsi kudarc talan legfontosabb — és szdmunkra, magyarok szémaéra,
legszomorubb — tanulsaga az, hogy a gazdasagi és tarsadalmi folyamatok nem feltétleniil az
elére elképzelt palyan haladnak, és a kiilsé sokkok felerdsitik a belsd gyengeségeket. A
korabban elfogadhatonak gondolt hatranyok az 1j helyzetben sokkal sulyosabbnak
bizonyulhatnak, és ellehetetlenithetik az intézményi gyakorlatok fenntartasat. Ez természetesen
minden valsaghelyzetben igy van, am valodsziniileg nem véletlen, hogy a kétezres évek végének
vildggazdasagi valsaga épp a magyar intézményi berendezkedést roppantotta meg a leginkabb
a térségben. Ekkor deriilt ki, hogy milyen nagy veszélyt jelent valdjadban a valtozasok tarsadalmi

internalizaltsdganak hidnya, a magyar atalakulasi palya fenti értelemben vett exkluzivitasa.

Mit lehet és mit érdemes tenni ennek a veszélynek a jovébeni mérséklése érdekében? Aligha
kérdéses, hogy az atalakulds itt targyalt két évtizedében tapasztaltnal nagyobb mértékben kell
érvényesiteni az egyensulyl koltségvetési gazdalkodds szempontjait. Torekedni kell a
foglalkoztatasi rata emelésére, ami hosszabb tavon hozzdjarulhat, hogy a joléti kiadasok
szintjének a gazdasag teljesitOképességével vald dsszhangba hozdsa ne jarjon a szegénységi
kockazatok elviselhetetlen mértékii emelkedésével. Inkluzivabb, lassubb, megfontoltabb

szerkezeti reformokra érdemes torekedni, amelyeket egy inkluzivabb, a tarsadalmi érdekek
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komplexitasa irant nyitottabb és érzékenyebb politikai berendezkedés keretei kozott érdemes
megformalni és megvalositani. Ennek bizonyosan nagy éara lesz a majdani reformok gyorsasaga
¢és atfogo jellege tekintetében, de ez még mindig sokkal kisebb lehet a kétezres évek masodik

felében bekovetkezett atalakulasi kudarc aranal.
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