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11. Koltségvetések
Sebbék Miklés — Végh Padl Péter

A Comparative Agendas Project nemzetkdzi kutatasaiban a kozpolitikai folyamat
eredményét leggyakrabban a koltségvetések adatainak segitségével vizsgaljak.!
Ennek kapcsan a vonatkozoé tanulmanyok két f6 forrast hasznalnak fel: a koltségve-
tési tervezet (tdrvényjavaslat), valamint a mar végrehajtott tranzakciok eredménye-
it mutato, utolagos zarszamadasok adatait. A megfeleld adatbazisok osszeallitasa
utan pedig mar kovetkeztetéseket lehet levonni a kozpolitikai prioritasok hossza
valtozasai kapcsan.

A kozpolitikai témakorok szerint csoportositott koltségvetési adatokbol el6szor
az Egyesiilt Allamok esetében (Jones—Baumgartner—True, 1998; Jones—Zalanyi—Erdi,
2014) és ennek tagallamai kapcsan (Breunig—Koski, 2006) elemeztek hosszi idéso-
rokat a CAP kutatdi. Ezzel parhuzamosan szamos eurdpai orszag kapcsan — lasd
példaul Franciaorszag: Baumgartner—Foucault—Frangois (2006) —, valamint a fejlett
orszagok 0sszehasonlitasa kapcsan is elemezték a koltségvetési valtozasok altalanos
tendenciait (Breunig, 2006; Breunig-Koski-Mortensen, 2009).

E kutatasokat végiil Jones és szerzétarsai a koltségvetési kiadasok ,,altalanos
empirikus térvényében” foglaltak ssze (Jones et al., 2009). Ennek elméleti kiindu-
lopontja az, hogy a koltségvetések kozpolitikai dontések soranak lenyomatai. Mivel
a kozpolitikai dontéshozok nem képesek egyszerre kezelni minden beérkez6 infor-
maciot, ezért szelektalnak és éves szinten csak néhany teriileten képesek nagyléptékii
reformokat végrehajtani. Mindebbdl a kutatok feltételezése szerint a kdtet 1. fejeze-
tében bemutatott modon a koltségvetési adatokon egy megszakitott egyensulyi min-
tazat kovetkezik. Az 6sszehasonlitod vizsgalat hét orszag és tobb dontési (orszagos,
tagallami, dnkormanyzati) szint kapcsan vizsgalta ezt a hipotézist. Az igy széles
kiils6 érvényességgel rendelkez6 eredmények megerdsitették az ,,altalanos empirikus
torvényre” vonatkozo feltevést, mely parlamentaris, elndki és fél-elnoki rendszerek-
ben egyarant hosszu idétavon at érvényesiilt.

A magyar CAP-projekt két hullamban épitette ki koltségvetési adatbazisait. Az
els6 hullamban (a 2014-ig terjedd kutatasi szakaszban), az elsd, tartalmilag mar
»rendszervaltas utaninak™ tekinthetd koltségvetés (1991) és az akkor elérhetd utolso
zarszamadassal rendelkezd év (2013) kozotti idészakot vizsgaltuk. Ezt kovetden
adatbazisunkat visszafelé kiterjesztettiik az 1868-as koltségvetési évvel kezdddden.
A két hullam kapcsan egy-egy eltérd kutatasi kérdést vizsgald angol nyelvii publi-
kacio is megjelent, illetve megjelenés alatt all (Sebok—Berki, 2017, 2018).

Az alabbiakban eldszor bemutatjuk a CAP magyar kutatocsoportja altal felépitett
koltségvetési adatbazist, kitérve ennek létrehozasi folyamatara is. Ezt kdvetden

! Koszonjiik Berki Tamasnak, Kepe Noranak, valamint Molnar Csabanak az adatbazis elkészitéséhez
nyujtott segitségiiket.
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néhany fontosabb teriilet kapcsan attekintjiik a koltségvetési kiadasi fo6sszegek
valtozasait. A fejezetet a megszakitott egyensily vizsgalata kapcsan elért eredmé-
nyeink 6sszefoglaldja zarja.

Az adatbazis

A magyar CAP-projektben mind a kdltségvetéseket (koltségvetési torvényeket), mind
az ezek végrehajtasat értékeld ugynevezett zarszamadasokat feldolgoztuk. Elméleti
értelemben a két adatforras ugyanis eltér6 jelentdséggel rendelkezik: a koltségveté-
sek a kozpolitikai dontéshozok preferenciait (outputs), mig a zarszamadasok a tény-
leges kozpolitikai eredményeket (outcomes) tiikrozik.

Az adatbazis-¢épités els6 hullamaban az 1991 és 2013 kozatti évekre vonatkozo-
an elfogadott magyar koltségvetésekrodl és zarszamadasokrol készitettiink elemzést.
Ezen idébeli lehatarolas oka az volt, hogy elsddleges célunk a demokratikus dontés-
hozas vizsgalata volt. A vizsgalt adatok forrasai kozott megtalalhatdak az MNB-t61
kapott Excel-tablak, az Orszaggytilés honlapja, valamint a Nemzetgazdasagi Minisz-
tériumnal lefénymasolt dokumentum-gytijtemény. A pdf-formatumu fajlokbol a
kovetkezo 1épésben egy Excel-tablat készitettiink, amely mar alkalmas volt az adat-
elemzésre.

Az igy megkapott adatbazis a koltségvetési fejezetek és eldiranyzatok neve
mellett szamos tovabbi informacidt tartalmaz. Minden koltségvetési sor kapott egy
egyedi azonositot. Emellett szerepel a tablaban a vonatkozo koltségvetés éve, a CAP
kozpolitikai kodkonyv szerinti fotémakar és altémakor, valamint a kdltségvetésben
elfoglalt szerkezetet mutatott szamos valtozé (mint pl. ,,eléiranyzat-csoport” vagy
»kiemelt eldiranyzat). A koltségvetés sorait megkiilonboztettiik a tekintetben, hogy
volt-e melléjiik rendelve kiadasi, bevételi, illetve tamogatasi érték. Bizonyos esetek-
ben feltlintettiik a koltségvetési modositasok illetve a potkoltségvetések értékeit is
(a zarszamadasra vonatkozo oszlopoknal).

Tekintettel az igy létrejott adatbazis egyedi megfigyeléseinek soktizezres nagy-
sagrendjére, a kutatasvezetésnek mérlegelnie kellett, hogy a rendelkezésre allo — és
mas modulokban lekotott — kodoloi kapacitas mellett milyen megoldas hozna opti-
malis eredményt e megfigyelések kozpolitikai kodokkal valo ellatasara. ElIméleti és
gyakorlati megfontolasok egyarant szerepet jatszottak abban, hogy végiil egy szotar-
alapu gépi kodolasi megoldast valasztottunk (ezekrdl, valamint a kodolas tovabbi
részleteirl bovebben irunk a 2. fejezetben, Sebék Miklos: A magyar Comparative
ve Agendas Project modszertana).

A folyamat soran minden megfigyelés egyetlen kozpolitikai fétémakar-, illetve
altémakdr-kodot kapott, melynek segitségével a hivatalos statisztikatol fliggetleniil
¢és idoben 0sszehasonlithatd modon meg tudtuk allapitani, hogy mely kozpolitikai
teriiletekre a kiadasok mekkora hanyada jutott. Az utols6 1épésben — kdvetve a nem-
zetkozi gyakorlatot: Jones et al. 1998: 26. — a nominalis adatokat megtisztitottuk az
inflacios hatastol a kormanyzati fogyasztasdeflator-idésort hasznalva.

153



154

1. A magyar kozpolitikai aréndk napirendje

Leird statisztika

Az igy kialakult adatbazis segitségével tobb féle modon is mérhet6 az adott kdzpo-
litikai teriiletek sulya. Az, hogy egy kozpolitikai teriilet az adott koltségvetési torvény
1. mellékletében hany sorral szerepel, egy fontos mutatdja lehet annak, hogy milyen
kiterjedt intézményrendszer kapcsolodik az adott szakpolitikdhoz (az onallo koltség-
vetési sor pénziigyi biztositék és presztizs is a vonatkozo szervezetek és programok
szamara). Adatbazisunkbol kinyerhetd e mutatd, melynek adatait harom csoportban
illusztralja az /-3. abra.

1-3. abra. A kiilonboz6 sulyu kozpolitikai teriiletek koltségvetési dinamikaja

A legtobb koltségvetési sorral rendelkezd teriiletek
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Kevés koltségvetési sorral rendelkezd teriiletek
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Az 1. dbran a legtobb koltségvetési sorral rendelkez6 teriiletek, illetve a vonat-
kozo6 sorok szamanak dinamikaja 1athato a rendszervaltas utan. Az /. abran lathato,
hogy az atlagosan legtobb kdoltségvetési sorral rendelkezé teriilet a kormanyzati
miikddés, az igazsagiigy €s biintetdpolitika, valamint az oktataspolitika. Az ezekhez
tartozo tertiletek szama nagy altalanossagban a 2000-es évek kozepéig nétt, ekkortol
azonban (nem fliggetlentil az életbe 1épd koltségvetési kiigazitastol) jobbara csokken.

Erdekes médon a szocialpolitika, a lakasiigy, illetve a kiilpolitika sorainak szama
éppen ebben az iddszakban ugrik meg (2. dabra). Ezek a teriiletek igy a 2000-es
évekre emelkedtek a kdzepes mennyiségli kdltségvetési sorral rendelkezd teriiletek
kozé. Ezzel szemben példaul a bevandorlasiigy ¢és a kiilkereskedelem 2013-ig nem
rendelkezett érdemi szamu koltségvetési sorral (3. abra). Ezen adatok aggregalt
értékeit az egyes kozpolitikai teriiletek kapcsan az /. tablazat masodik és harmadik
oszlopa mutatja be.

A CAP-kutatas szempontjabdl ugyanakkor a koltségvetés terjedelmébdl elfoglalt
aranynal fontosabb, hogy az adott kdzpolitikai teriilet mekkora hanyadat teszi ki a
kiadasi f66sszegnek (szintén lasd az 1. tablazatot). Ebbdl lathato, hogy a legnagyobb
kiadasi teriilet érdemi elénnyel a szocialpolitika, amelyet a makrogazdasagi politika
¢és az egészségpolitika kovet. A legkisebb sulya a vizsgalt idészakban a bevandor-
laspolitikanak, valamint a kiilgazdasagi politikanak volt.

A legnagyobb kiadasi teriiletek esetében a nominalis kiadasok dsszegének bovii-
lése nagyjabdl toretlen volt a 2000-es évek kdzepéig. Az ezt kdvetd stabilizalodas
utan a 2010-es évek elejétdl ismét egy felfelé mutatd trend kezdddatt el.
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4. abra. A kilonbo6z6 sulyu kozpolitikai teriiletek koltségvetési dinamikaja (millio

forint)
Legnagyobb kiadasi teriiletek dinamikéja
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1. tablazat. Kiadasi sorok szama és megoszlasa kozpolitikai fokodonként

Kiadasi sorok |Kiadasi sorok| Kiadasok | Kiadasok

Kozpolitikai teriilet szama szama megoszlasa | megoszlasa

(tényadat) (tervezet) | (tényadat) (terv)
Gazdasagpolitika 1 895 1712 12,4% 13,2%
Emberi jogok 1449 1313 0,5% 0,5%
Egészségpolitika 3323 3002 12,1% 12,0%
Agrarpolitika 1799 1413 2,0% 1,9%
Foglalkoztataspolitika 2 588 2425 7,4% 7,5%
Oktataspolitika 3614 3834 8,3% 8,0%
Kornyezetpolitika 1567 1221 0,9% 0,8%
Energiapolitika 686 644 0,9% 0,9%
Bevandorlas 207 173 0,1% 0,0%
Kozlekedési politika 1725 1388 6,3% 6,5%
Igazsagiigy és biintetOpolitika 5263 3984 3,5% 3,4%
Szocialpolitika 2463 2141 26,4% 26,8%
Tertiletpolitika és lakasiigy 1985 1574 3,9% 3,9%
Pénziigyi szabalyozas 3774 3308 1,8% 1,5%
¢és kereskedelempolitika
Honvédelmi politika 1943 1795 2.7% 2,6%
Tudomany- és 3198 2969 1,4% 1,3%
technologiapolitika
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Kozpolitikai teriilet Kiadasi sorok|Kiadasi sorok| Kiadasok | Kiadasok
szama szama megoszlasa | megoszlasa
(tényadat) (tervezet) | (tényadat) (terv)

Kiilgazdasagi politika 302 276 0,2% 0,2%
Kiilpolitika 2 049 2023 1,9% 2,1%
Kormanyzati miikodés 5204 4524 5,2% 5,1%
Foldpolitika és természeti 2487 2159 1,5% 1,1%
erdéforrasok

Kultarpolitika 1582 1 405 0,5% 0,5%
Osszesen 49 103 43 283 100,0% 100,0%

Megszakitott egyensuly a koltségvetési adatokban

Adatbazis-¢épitési projektiink egyik legfontosabb célja az volt, hogy a magyar koz-
politikai dinamikaja kapcsan is megvizsgalhassuk a nemzetkézi CAP-projektben
értekelt hipotéziseket. E kotetben a magyar kutatocsoport 1991 és 2013 kozotti
iddszakra vonatkozo6 eredményeit kiilon fejezetben is bemutatjuk. Masfeldl az 1800-
as évektol napjainkig terjedd elemzést — mely a politikai rezsimek szerepére is kitér
—pedig egy angol nyelvii publikacioban adtuk kozre (Sebodk és Berki, 2018). E helyt
igy csak néhany altalanos megallapitast tesziink e két kutatas kapcsan, illusztralva,
hogy milyen tipusu vizsgalatokat tesz lehetéveé koltségvetési adatbazisunk.

5. abra. Inflacids hatastol megtisztitott éves valtozasok fotémakoronként (1991-2013)
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A rendszervaltas utani adatokat vizsgalva megallapitottuk, hogy a 2013-ig terje-
do6 idoszakban érvényesiilt a megszakitott egyensuly (5. dbra).

Az dbran megfigyelhetd, hogy az éves valtozasok dontd tobbsége csekély mértéki
volt. E valtozatlan aras adatok tiikrében elvethetd az inkrementalizmus tézise, ugyan-
is a valtozasok gyakorisaga nem csokken ezek nagysaganak novekedésével. Az
adatokban mélyebbre asva megallapithato, hogy a kiadasi tényadatok kozpolitikai
terliletenkénti valtozasaban két iddszak kiilonithetd el. Az els6 évtizedre nagyobb
atlagos kurtozis volt jellemzd, mint a masodik évtizedre, mikozben az iddszakokon
beliil, 1992-2000 k6zott a szoras jelentds volt, ami jelentsen lecsokkent 2001-2013
kozott (a jelenség lehetséges okaira a 16. fejezetben, Sebok Miklos — Berki Tamas:
Inkrementalizmus és megszakitott egyensuly a magyar kéltsegvetés teljesiilesében
(1991-2013) tanulmanyaban visszatériink).

Egy masik tanulmanyban a magyar politikai rezsimek valtozasanak hatasat vizs-
galtuk a koltségvetési adatok megszakitottsagara 1868 és 2013 kozott (Sebdk és
Berki, 2018). Mint a 6. abran lathato, e hosszabb, a politikai rendszerek tekintetében
valtozatosabb iddszak esetében a kdltségvetési fotémakoronként vett éves valtozasok
eloszlasa aranyaiban még tavolabb van a normal eloszlastol, mint ahogy azt a demok-
ratikus idészak esetében lattuk. Osszességében tehat megéllapithato, hogy a kolt-
ségvetések ,,altalanos empirikus torvénye” a magyar koltségvetések esetében is €s
hosszabb tavon is érvényesiil.

6. abra. Inflacios hatastol megtisztitott éves valtozasok fétémakoronként (1868-2013)
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Osszegzés

A fejezetben bemutattuk a magyar CAP-kutatas koltségvetési adatbazisat, valamint
az ennek alapjan kirajzolodo legfontosabb koltségvetési trendeket és kutatasi ered-
ményeket. Az adatbazist két hullimban hoztuk Iétre ¢és e kdtet megjelenése idején
az 1868 ¢s 2013 kozotti idészakot dleli fel. Egyarant kitér a kdltségvetési torvények-
ben rogzitett tervezési, valamint a zarszamadasokban bemutatott tényadatokra.

Az adatbazisban a kiadasi eldiranyzatok neve ¢és dsszege mellett szamos tovabbi
valtozo is segiti a kutatok munkajat. Ezek koziil a CAP-projekt szamara a legfonto-
sabb az egyes koltségvetési sorok kdzpolitikai teriiletét jeldld fotémakor-kod. Ennek
kiosztasat a megfigyelések tobb tizezres szamara tekintettel automatizaltan, egy
szotaralapu gépi megoldas segitségével osztottuk ki.

Adatbazisunk alapjan a koltségvetések tobb szempontbol is elemezhetdek. Az
adott teriilet intézményrendszerének kiterjedtségét jol jelzi, hogy hany kdltségveté-
si sor tartozik hozza. E tekintetben tobb mint hiisz év tavlataban az ¢llovas a kormany-
zati miikodés, amelyet az igazsagiigy, illetve az oktataspolitika kovet. A koltségvetés
a legtobbet mindemellett a szocialpolitikara kolti, mig a tovabbi jelentds teriiletek
kozott megtalaljuk a gazdasagpolitikat €s az egészségiigyet.

A fejezetben roviden bemutattuk az inkrementalizmus és a megszakitott egyensily
vizsgalataban elért eredményeinket is. Megallapitottuk, hogy a megszakitott egyensuly
mind a demokratikus periodus, mind az 1990 el6tti politikai rendszerek kapcsan
érvényesiilt. Minél hosszabb id6szakot néziink, e megszakitottsag értéke nd, ami
Osszességében 0sszhangban van az dsszehasonlité vizsgalatok altal feltart altalanos
koltségvetési torvénnyel.

E rovid attekintés természetesen csak egy izelit6t adott abbol, hogy milyen ku-
tatasi kérdések vizsgalatanal lehet haszonnal épiteni koltségvetési adatbazisunkra.
Mint emlitettiik, e kotetben a /9. fejezet bovebben is bemutatja a rendszervaltasi
utani magyar koltségvetési dinamika kapcsan elért eredményeinket. Az inkrementa-
lizmus és a megszakitott egyensuly jellemzdinek vizsgalata mellett ugyanakkor
szamos alternativ kutatasi kérdés is vizsgalhato adataink segitségével. Reményeink
szerint igy a létrehozott adatbazis (és esetleges késobbi idébeli kiterjesztései) hoz-
zajarulhatnak a magyar és dsszehasonlito koltségvetési kutatasok fejlodéséhez.
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