
937Belügyi Szemle, 2025 ∙ 5

Absztrakt
Cél: A tanulmány az állam gazdasági szerepvállalásának és az állami tulajdon-
lás alapvető alkotmányos és törvényi szabályait vizsgálja. Célja annak megálla-
pítása, hogy a jogi szabályokból milyen modell következik az állami vállalatok 
nemzetgazdaságban elfoglalt helyére és szerepére vonatkozóan, és a jogi szabá-
lyozás leképezi-e azokat a sokrétű és összetett megfontolásokat, amelyek a glo-
bális pénzügyi és gazdasági válságot követően az állami vállalati szektor műkö-
dését befolyásolni kezdték Európában. Az utóbbi folyamatot vizsgáló politikai 
gazdaságtani kutatásokból tudjuk, hogy számos európai országban közérdekű 
küldetéseik és a rájuk terhelt közfeladatok megvalósításán túl az állami vállala-
tokat más, sok esetben stratégiai jellegű célok is vezérlik. A magyar piacgazda-
ság politikai gazdaságtani kutatásai hasonló magyarországi fejleményekre vilá-
gítottak rá. Ehhez a kérdéshez kapcsolódóan külön célunk volt annak vizsgálata, 
hogy a hatályos jogi szabályok rendszere vajon kifejezi-e ezeket a változásokat.
Módszertan: A szerzők kutatása alapvetően jogi dogmatikai kutatás volt, ame-
lyet azonban a jogi szabályozás kontextusára, az állami vállalatok magyarorszá-
gi piacán bekövetkezett változásokra figyelemmel valósítottak meg. A kutatás 
koncepcionális keretét a releváns politikai gazdaságtani kutatások következte-
téseiből és eredményeiből állították fel. A felhasznált irodalom nagyobbik része 
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az állami vállalatok helyét és szerepét vizsgálta az európai gazdaságokban a glo-
bális pénzügyi és gazdasági válság előtti és utáni időszakokban. A másik rész-
be a magyar piacgazdaság és benne az állami vállalatok a politikai mérföldkő-
nek számító 2010-es év előtti és utáni politikai gazdaságtani kutatásai tartoztak.
Megállapítások: A kutatás megállapította, hogy bár a magyar gazdaságban az 
állami szerepvállalás és az állami tulajdonlás alapvető alkotmányos és törvényi 
rendelkezései csak durva kereteket szabnak, a jogi szabályozási keret felállít 
egy viszonylag konkrét, preferált modellt, és ki is fejezi, hogy modellváltás 
történt. Mivel azonban a jogi szabályok csak a preferált modell általános ke-
reteit határozzák meg, és a konkrét választást és a részletek kidolgozását a po-
litikára és a szakpolitikai döntéshozatalra bízzák, értékelésüket alá kellett tá-
masztani a magyarországi állami vállalati szektorban ténylegesen végbement 
változásokkal, konkrétan az elmúlt időszak államosításaira és visszaállamosí-
tásaira vonatkozó adatokkal. Mindazonáltal már a jogi szabályozás elemzése 
elegendő volt ahhoz, hogy megállapíthassuk, a magyar állami vállalatok mű-
ködését a hagyományos közérdekű szerepükön túlmenően összetett, gyakran 
stratégiai érdekek és egyéb tényezők is befolyásolják.
Érték: A magyar gazdaságban az állami szerepvállalásra és az állami tulajdon-
lásra vonatkozó jogi szabályok vizsgálatával a kutatás fontos adalékot ad az 
állami vállalatokat, valamint a magyar gazdaságpolitika változásait vizsgáló 
politikai gazdaságtani kutatásokhoz. A szerzők következtetéseiket a vonatkozó 
jogi rendelkezések és azok változásainak elemzésére, valamint a piaci fejlemé-
nyek kapcsolódó feltárására alapozták. Ezek összekapcsolása a magyarországi 
állami vállalatokkal kapcsolatos kutatásokban jelentős hozzáadott értékkel bír.

Kulcsszavak: állami vállalatok, szabályozás, alkotmányjog, gazdaságpolitika

Abstract
Aim: This paper examines the fundamental constitutional and legislative rules 
regarding the state’s involvement and the state’s ownership in the Hungarian 
economy. It aims to establish what model follows from the relevant rules regard-
ing the place and the role of state-owned enterprises in the national economy, in 
particular whether they are subjected to the multiple and complex considerations 
that became to characterise the state-owned enterpr ise sector in Europe after 
the global financial and economic crisis. Previous political economy research 
has established that state-owned enterprises are now driven in many national 
jurisdictions by factors beyond their public mission and public interest tasks, 
which include in particular objectives of strategic nature. Research of the po-
litical economy of Hungarian capitalism has highlighted similar developments 
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in Hungary. We aimed to examine whether the applicable legal framework con-
firms the findings of political economy research.
Methodology: Our research was doctrinal legal research combined with ev-
idence collected regarding developments in the Hungarian market for state-
owned enterprises. It was framed by providing an overview of the state of the 
art in the political economy research on state-owned enterprises in European 
economies before and after the global financial and economic crisis, and in the 
political economy research on the Hungarian market economy and state-owned 
enterprises therein before and after the political landmark year of 2010.
Findings: Our research has found that although the fundamental constitution-
al and legislative provisions governing the state’s involvement and the state’s 
ownership in the Hungarian economy establish only a rough framework, the law 
indeed reflects the model preferred for the national economy and state-owned 
enterprises therein, and gives expression of a model change. However, since 
the law may only provide the fundamentals of the preferred economic model, 
leaving the choice and the development of details to politics and policy-mak-
ing, our assessment had to be supported with evidence of actual nationalisations 
and re-nationalisation in the Hungarian economy. Nevertheless, our analysis 
of the applicable legal rules has revealed that the Hungarian SOE landscape in 
influenced by complex, often strategic interests and other factors, beyond their 
traditional public interest roles.
Value: By examining the legal rules governing the state’s involvement and the 
state’s ownership in the Hungarian economy, our research provides an impor-
tant contribution to the already existing political economy scholarship on state-
owned enterprises, as well as on changes in Hungarian economic policy. The 
applicable legal rules provided our main evidence, which were supplemented 
with evidence of market developments, which combination of evidence in the 
research on state-owned enterprises in Hungary holds considerable added-value.

Keywords: state-owned enterprises, regulation, constitutional law, econom-
ic policy

Bevezetés

Az állami vállalatok összetett szerepet játszanak a nemzeti és regionális gaz-
daságokban és a világgazdaságban is. Az egyes nemzetgazdaságokban és más 
gazdasági keretrendszerekben nem egyforma módon ugyan, de tagadhatat-
lanul fontos részei a gazdaság- és iparpolitikának és gazdaságstratégiának. 
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A közszolgáltatásokra vonatkozó politikák jelentős szereplői szerepet játsza-
nak más szakpolitikákban is, például az energia- vagy a környezetvédelmi 
politikában. Európában három, piaci liberalizációval és sok esetben az állami 
vagyon privatizációjával jellemzett évtized után a nemzeti kormányok újra fel-
fedezték az állami vállalatokat és ismét a nemzetgazdaság stratégiailag fontos 
szereplőiként tekintenek rájuk. Magyarországon a globális pénzügyi és gaz-
dasági válságot követő időszakot – különösen 2010 után – az állam gazdasági 
szerepvállalásának újragondolása és annak tényleges megerősítése jellemezte. 
Ez a változás alkotmányos rendelkezésekben és általános jogszabályokban is 
rögzített. Az állami szerepvállalás az állam gazdasági beavatkozásának külön-
böző formáiban nyilvánult meg, mint például az egyes hazai piacok monopo-
lizációja, az árszabályozás és az árbefagyasztás, valamint az állam tulajdonosi 
jogainak kiterjesztése és gyakorlása. Ezek a fejlemények a piacgazdaság újra-
gondolt, átstrukturált formájának megjelenését jelzik Magyarországon. Ebben 
a modellben jelentős az állam gazdasági koordinációs tevékenysége, a vagyon-
tárgyak és egyes gazdasági szereplők állami tulajdonba vétele stratégiai jelen-
tőségű közcél. Az állami vállalatok közérdekű küldetéseik és alapvető közér-
dekű feladataik miatt, valamint a nemzeti gazdasági és társadalmi fejlődés és 
a reziliencia sajátos biztosítékaiként különlegesen fontos szerepet töltenek be.

Ebben a tanulmányban azokat a magyar jogi szabályokat vizsgáljuk meg, 
amelyek az állam részvételét szabályozzák a nemzetgazdaságban, különös te-
kintettel az állami vállalatokra vonatkozó szabályokra. Célunk annak elemzése, 
hogy a jogi szabályozás milyen modellben, milyen helyet és szerepet jelöl ki az 
állami vállalatoknak a magyar gazdaságban. Az állami vállalatokkal kapcso-
latos politikai gazdaságtani elemzések különböző modelleket különböztetnek 
meg, és ezzel együtt az állami vállalatok különböző gazdaságokban betöltött 
különféle helyét és szerepét. Ezek a kutatások arra is rámutattak, hogy a globá-
lis pénzügyi és gazdasági válságot követő időszakban az állami vállalatok a ha-
gyományos közérdekű küldetéseiken és közfeladataikon túlmutató funkciókat 
kaptak, és a nemzeti ipar-, technológia- és egyéb stratégiai politikák eszközeivé 
váltak. A magyar jogi szabályozás elemzését ennek fényében végezzük el, kü-
lön figyelve arra a kérdésre, hogy a jogi rendelkezésekből kitűnő nemzetgaz-
dasági modell, és benne az állami vállalatok működéséhez kapcsolt elvárások 
és célok vajon követik-e ezeket az európai trendeket. Tanulmányunkat a kö-
vetkezőképpen strukturáltuk. Először áttekintést nyújtunk az állami vállalatok 
helyére és szerepére vonatkozó politikai gazdaságtani kutatásokról. Ezt köve-
ti egy rövid áttekintés azokról a politikai gazdaságtani kutatásokról, amelyek 
a magyar gazdaság és benne az állami vállalatok helyzetét vizsgálták az 1989-
es és a mérföldkőnek számító 2010-es éveket követően. Ezek adják a hátteret 
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jogi elemzésünknek, amelyben a magyar állam gazdasági szerepvállalásának 
alkotmányos szabályozását, valamint az állami tulajdonra, különösen az álla-
mi tulajdonú vállalatokra vonatkozó jogi rendelkezéseket térképezzük fel és 
értékeljük. Elemzésünket az elmúlt másfél évtized államosításaira és visszaál-
lamosításaira vonatkozó adatokkal tesszük teljesebbé.

Állami vállalatok a gazdaságban

A közgazdasági és politikai gazdaságtani szakirodalomban az állami vállala-
tokat több szempontból is kutatták és elemezték. A korábbi kutatások vizsgál-
ták hatékonyságukat és termelékenységüket piaci szereplőként (Castelnovo et 
al., 2019; Mühlenkamp, 2015), részvételüket a globális gazdaságban (Clò et 
al., 2015; Clò et al., 2017a; Del Bo et al., 2017; Florio et al., 2018), valamint 
az állami vállalatok felelős működését és vállalatirányítását (Brennan & Solo-
mon, 2008; Jia et al., 2019; Sappideen, 2017; Tang et al., 2020). További ku-
tatási területek közé tartoztak az állami vállalatok hozzájárulása az általános 
jóléthez (Del Bo & Florio, 2012), a közérdekű célok eléréséhez való hozzájá-
rulásuk (Bance, 2015; Clò et al., 2017b), valamint a fogyasztói és állampolgári 
érdekekkel való kapcsolatuk (Lampropoulou, 2020). A kutatások azt is megma-
gyarázták, hogy az állami vállalatok miért maradhattak a piacgazdaságok fon-
tos szereplői, és hogy az egyes nemzeti kormányok miért fedezték fel újra az 
állami vállalatokat és tették őket ismét stratégiai fontosságú szereplővé. Ezzel 
kapcsolatban Florio (2013) két fő tényezőt azonosított. Először is az állami vál-
lalatok jelentették a nemzeti privatizációs és liberalizációs politikák korlátait. 
Ezek a politikák arra a feltételezésre támaszkodtak, hogy az állami vállalatok 
üzleti szervezetként rosszabbul teljesítenek, mint a magánvállalatok Az állami 
vállalatok egyúttal reakcióként szolgáltak ezekre a politikákra és azok negatív 
társadalmi-gazdasági következményeire. Másodszor, a globális pénzügyi és 
gazdasági válságot követően az állami vállalatok az egyes államok gazdasági, 
társadalmi és általános intézményi rezilienciájának megerősítését célzó nem-
zeti politikák fontos elemeivé váltak.

Azzal a kérdéssel kapcsolatban, hogy az állami vállalatok miért váltak ismét 
népszerűvé és a nemzeti kormányok miért döntöttek úgy, hogy újragondolják 
a privatizáció és a gazdasági szereplők magántulajdonba adásának előnyeit, a ku-
tatások arra mutattak rá, hogy az utóbbi időszakban az állami vállalatok az állam 
közpolitikai és szabályozási céljai megvalósításának fontos eszközeivé váltak, 
alapvető strukturális reformok végrehajtását tették lehetővé egyes gazdasági ága-
zatokban, valamint még jobban képessé tették az államokat, hogy kielégítsék az 
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állampolgárok (mint az állami vállalatok által nyújtott szolgáltatások felhaszná-
lóinak) igényeit (Hall et al., 2013; Haney & Pollitt, 2013; O’Donnell & Sawyer, 
1999). A globális pénzügyi és gazdasági válságot követő években egyes köz-
műszolgáltatások és közszolgáltatások visszaállamosítását vagy önkormányza-
ti tulajdonba vételét úgy értékelték, hogy azok megerősítették az érintett orszá-
gok társadalmi-gazdasági rezilienciáját, különösen azáltal, hogy a polgároknak 
költséghatékony és megfizethető alapvető (köz)szolgáltatásokat kínáltak (Hall 
et al., 2013). Az állami vállalatok újjáéledését a kortárs európai piacgazdaság-
ban a szakirodalom azzal is összefüggésbe hozta, hogy ismét világossá és érté-
kessé vált az állami vállalatok alapvető rendeltetése, tehát hogy rajtuk keresztül 
lehet konkrét közfeladatokat ellátni a gazdaságban, és mivel az állami vállalatok 
komolyan veszik közfeladataikat, legalább olyan jó teljesítményt tudnak nyúj-
tani, mint a magánvállalkozások (Florio, 2014; Polidori & Teobaldelli, 2013).

Az állami vállalati kutatások arra is rávilágítottak, hogy az állami vállalatok 
különleges szereplőként jelennek meg a piacokon; a tisztán gazdasági célokon 
túl működésüket normatív kritériumok is meghatározzák (Bernier, 2014; Ber-
nier & Reeves, 2018). Az állami vállalatok a gazdaságpolitika és más szakpo-
litikák sajátos eszközeiként olyan közjavakat és értékeket közvetítenek, mint 
például a társadalmi szolidaritás, a fenntarthatóság, a nem gazdasági (köz)szol-
gáltatások magas minősége és elérhetősége, a nyilvános elszámoltathatóság, 
az átláthatóság és a közérdekű ügyekben való részvétel, a méltányosság, és ál-
talában a közösség és a közszektor értékei (Bernier, 2014; Bernier & Reeves, 
2018). Florio (2014) szerint az állami vállalatok olyan környezetben működ-
nek, amelyben az emberek – felhasználóként és állampolgárként is – fontos-
nak tartják működésük gazdasági és nem gazdasági hatásait, és elvárják, hogy 
az állami vállalatok a társadalom egészének javára teljesítsék közfeladatukat. 
Az állami vállalatok az állampolgárok és az állam szemében a makrogazdasá-
gi és újraelosztási politikák eszközeként működnek, segítségükkel olyan célok 
érhetőek el, mint az infláció megfékezése, a közszolgáltatásokhoz való hozzá-
férés biztosítása, a foglalkoztatás szintjének emelése, vagy az anticiklikus rá-
fordítások megvalósítása. Az állami vállalatok konkrét „nemzeti érdekeket” is 
megvalósíthatnak, mint például a nemzeti ipar és piacok megőrzése és gondo-
zása, beruházások stratégiai vagy új gazdasági ágazatokban, a nemzetbizton-
sági érdekek védelme az érzékeny iparágakban vagy az alapvető technológiai 
piacokon (Sorrentino, 2020).

Klasszikus definíciójuk szerint az állami vállalatok a kormányzati tervezés 
olyan eszközei, amelyek segítségével kezelhetők lehetnek a piaci kudarcok, 
például a közjavak és az externáliák problémái (Heal, 1973). Hagyományosan 
az állami vállalatokat az olyan kormányok részesítették előnyben, amelyek 
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célja a társadalmi jólét maximalizálása volt, és ennek érdekében stabil gazda-
sági-társadalmi tervezési kereteket és jelentős közszolgáltatási rendszereket 
vezettek be (Del Bo & Florio, 2012). Az utóbbi időszak fejleményeit, az állam-
kapitalizmus újjáélesztését és az „államilag megerősített” (Schmidt, 2003) piac-
gazdaság új formáinak megjelenését más magyarázza: a cél az ország gazdasági 
és technológiai biztonságának és közbiztonságának megerősítése, a nemzetbiz-
tonsági kockázatok csökkentése, a gazdasági, technológiai stb. szuverenitás 
védelme (Clò, 2020). Párhuzamos magyarázatként az is felmerült a szakiroda-
lomban, hogy olyan országokban, amelyekben az állami vállalatokat és azok pi-
acát a kormányzat szorosan ellenőrzi, az állami vállalatok újbóli megerősítését 
a belföldi vagy külföldi politikai, vagy egyéb stratégiai előnyök megszerzéséhez 
fűződő érdekek vezérelték (Bremmer, 2009; 2010). Például egyes nemzetgaz-
daságokban az állami vállalatoktól azt várják, hogy valódi nemzeti bajnokként 
lépjenek ki a regionális és globális piacokra (Szanyi, 2019b), külön ösztönözve 
őket arra, hogy magánvállalkozásként vegyenek részt a gazdasági versenyben 
más országok piacain, és ott terjesszék ki gazdasági és politikai befolyásukat 
(Clò, 2020). A kortárs kutatások arra is rávilágítottak, hogy az állami vállalatok 
mai újjáélesztése jelentős eltérésekkel ment végbe a különböző nemzetgazda-
ságokban, ami abból következett, hogy az egyes nemzetgazdaságok másként 
szerveződtek és intézményesültek, és így más prioritásokat tartogatnak az ál-
lami vállalatok számára (Clò, 2020).

Állami vállalatok a magyar gazdaságban

A posztszocialista átmenet és a globális pénzügyi és gazdasági válság hatásai 
alatt kialakult magyarországi piacgazdaság a kapitalizmus félperifériás válto-
zataként jellemezhető, amely elsődleges célként a fejlett piacgazdaságok felé 
történő társadalmi-gazdasági konvergenciát szeretné megvalósítani (Gerőcs, 
2021). Másként fogalmazva: a magyar piacgazdaság egy úgynevezett függő pi-
acgazdaság, amelyet a fejlett piacgazdaságok irányában egy jellemzően aszim-
metrikus kölcsönös függőség jellemez, különösen a gazdasági fejlődés szem-
pontjából kulcsfontosságú beruházásokhoz és technológiákhoz való hozzáférés 
tekintetében (Farkas, 2018; Nölke & Vliegenthart, 2009). A politikai gazdaság-
tani szakirodalom szerint 2008–2010 körül, amikor az 1989 utáni, a gazdasági 
liberalizációra és a közvetlen külföldi befektetésekre alapuló fejlődési modell 
kimerült, a magyar gazdaság egy úgynevezett hibrid felhalmozási modellre állt 
át (Gerőcs, 2021; Nölke & May, 2019; Szanyi, 2019c; Voszka, 2013). Az új mo-
dellben elvileg csökken a függőség a külföldi tőkétől a beruházások területén, 
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bár bizonyos ágazatokban (például az értékesíthető árukat előállító exportáló 
ágazatokban és a geopolitikailag fontos külföldi beruházások területén) nem, 
valamint az is egyértelmű prioritás, hogy a nemzeti tőke és azok tulajdonosai 
védve legyenek a külső versenytől (Gerőcs, 2021; Nölke & May, 2019; Szanyi, 
2019c; Voszka, 2013). Az új modell működése messze nem problémamentes. 
A modell számára egyértelmű korlátot jelent a külföldi technológiáktól és a kül-
földi befektetésektől való folyamatos függés (Gerőcs, 2021). További problé-
mája, hogy a külföldi befektetésektől való függősége ellenére a modell nyíltan 
előnyben részesíti és védi a nemzeti tulajdont, különösen a nemzeti tőketulaj-
dont, és az állam erőforrásait és a jogrendszert a gazdasági globalizációból és 
regionalizációból eredő nyomással és függőségekkel szembe helyezkedve, ér-
zékeny konfliktusokat is felvállalva, a nemzeti tulajdon és tőke érdekeinek vé-
delme érdekében használja fel (Gerőcs, 2021).

A politikai gazdaságtani kutatások az állami tulajdon és az állami vállalatok 
jelenlétét a magyar gazdaságban a függő piacgazdaság elkerülhetetlen jellem-
zőjeként értékelték, különösen arra tekintettel, hogy egy függő piacgazdaságban 
az állam az úgynevezett „fejlesztő állam” szerepének felvállalására kényszerül 
(Szanyi, 2019a). A posztszocialista társadalmi-gazdasági átmenet időszakában 
az állami tulajdon és gazdasági szerepvállalás háttérbe szorult, mivel a gazda-
ságfejlesztés akkor preferált és uralkodó modellje a privatizációt és a piaci li-
beralizációt helyezte előtérbe (Szanyi, 2019a). Ebben az időszakban az állami 
vállalatok hagyományos közérdekű feladatai és tulajdonságai háttérbe szorul-
tak (ezeket nagyrészt felváltották) a neoliberális, szabadpiaci ideológiát követő 

„átmeneti politikák politikai és intézményi céljaihoz” képest (Szanyi, 2019a). 
A globális pénzügyi és gazdasági válságot követően, 2008–2010 körül a ma-
gyar gazdaságban jelentős paradigmaváltás következett be, amely az úgyne-
vezett gazdasági/gazdaságpolitikai patriotizmus ideológiáját követte (Szanyi, 
2019a). A változás az állam tulajdonosi szerepére és az állami vállalatokra is 
kihatott, hiszen a politika és a szakpolitika újragondolta és átértékelte ezeket 
a kérdéseket; új szerepükben beépültek a gazdaságban a nemzeti jelenlét (kü-
lönösen a nemzeti tőketulajdon) erősítését, valamint a nemzetgazdaság nem-
zetközivé válásának megakadályozását, esetleg visszafordítását célzó szakpo-
litikákba (Szanyi, 2019a; Voszka, 2015; 2018; 2020). Ezek a fejlemények nem 
voltak mentesek az ellentmondásoktól, hiszen az állam tulajdonosi szerepének 
újrafelfedezését nem a közfeladatok hatékony ellátásának érdekei, hanem az 
új gazdaság- és iparpolitika sajátos megfontolásai vezérelték (Szanyi, 2019a). 
Szanyi szerint az állami tulajdon és az állami vállalatok alapvető közfunkciói 
háttérbe szorultak a gazdaságfejlesztés magas szintű stratégiai kérdéseihez és 
a remélt stratégiai előnyökhöz képest (Szanyi, 2019b).

Varju Márton – Cseres Katalin: Állami vállalatok a magyar gazdaságban: 
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A gazdaság és az állami vállalatok szabályozása a magyar jogban

Az állami vállalatok politikai gazdaságtani elemzései, különösen a pénzügyi és 
gazdasági világválság utáni fejleményekkel kapcsolatos elemzések, valamint 
a magyar piacgazdaság elemzései a nemzetgazdaságban történő állami szerep-
vállalást meghatározó tényezők, tendenciák és szükségszerűségek összetett rend-
szerét tárták fel. Az állam által képviselt közérdek csak az egyik ilyen összetevő. 
Az elemzések az állami szerepvállalást és az állami vállalatok működését övező 
közérdekű célokat egyébként is tágan értelmezték, azokba beleértve a stratégiai 
jellegű megfontolásokat is. A következőkben azt vizsgáljuk meg, hogy a ma-
gyar jog hogyan szabályozta korábban, a rendszerváltás utáni időszakban, és 
hogyan szabályozza most, a 2010 utáni időszakban az állam szerepvállalását 
a nemzetgazdaságban. Vizsgálatunkat annak tudatában tesszük meg, hogy a jog, 
különösen az alapvető alkotmányos és az általános jogszabályi rendelkezések 
nem képesek kifejezni a szakpolitikai környezet összetettségét. Azt sem téte-
lezzük fel, hogy a releváns jogi rendelkezések teljesen leképezik mindazokat 
a tényezőket, célokat és megfontolásokat, amelyek felmerültek a politikában és 
a szakpolitikai döntéshozatalban. Egyedüli célunk annak megállapítása, hogy 
a vonatkozó jogi rendelkezések kijelölnek-e egy bizonyos pályát, modellt a ma-
gyar gazdaság és benne az állam számára, és jelzik-e, hogy milyen prioritások 
határozzák meg az állami vállalatok működését Magyarországon.

A posztszocialista átmenet időszakában elfogadott alkotmányos rendelkezések, 
amelyeket a 2010-es évek elején az Alaptörvény szabályai váltottak fel, elsősor-
ban egy új társadalmi-gazdasági rend alkotmányos jogi alapjainak lefektetését 
célozták meg, hogy ezzel lehetővé tegyék az átmenetet a már átalakulófélben 
lévő 1 államszocialista gazdaságból a piacgazdaságba. A piacgazdaság megte-
remtését alkotmányos célként ismerték el, amely célt az 1989-es alkotmány 
nem teljesen egyértelműen megfogalmazott 9. §-a elsősorban az államnak cí-
mezte. 2 Az Alkotmánybíróság alkotmányértelmezéséből származó definíció 
szerint a piacgazdaság – amelyet a 9. § a társadalmi-gazdasági szerveződés 
preferált formájaként szabályoz – a vállalkozás szabadságán és a gazdasági 
verseny szabadságán alapul, plurális tulajdonosi struktúrával rendelkezik, és 
egyenlő védelmet biztosít a különböző (magán- és állami) tulajdonformáknak, 
továbbá az állam (a közigazgatás) és a piac, valamint az állam köz- és magán 
(tulajdonosi) funkcióinak szétválasztása jellemzi (Alkotmánybíróság, 1991a).

1 Az 1989 előtti gazdasági átalakulás jelentős lépéseként a gazdasági szabályozás egyéb intézkedései mel-
lett elfogadták a gazdasági társaságokról szóló 1988. évi VI. törvényt, amely a magánvállalkozásokat 
különböző formáikban jogképességgel rendelkező személyként ismerte el a szocialista gazdaságban.

2 „Magyarország gazdasága olyan piacgazdaság [...]. A Magyar Köztársaság elismeri és támogatja a vál-
lalkozás jogát és a gazdasági verseny szabadságát.” (A Magyar Köztársaság Alkotmánya, 1989, 9. §).
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Az Alkotmánybíróság viszonylag hamar tisztázta, hogy a 9. §-nak túlnyomó-
részt deklaratív funkciója van (azaz „deklarálja, hogy a magyar gazdaság pi-
acgazdaság, amely a gazdasági tervezés előnyeire is támaszkodik”); normatív 
funkciója csak a piacgazdaság egyes konkrét megnyilvánulásainak – például 
a szerződéskötés szabadságának – alkotmányos védelmét foglalja magában 
(Alkotmánybíróság, 1990). A tulajdonhoz való jogot a 13. § (1) bekezdése 
külön elismerte. 3 Ez azt is jelentette, hogy a tulajdonjog – mint a társadalmi 
és gazdasági átmenet folyamatában különösen fontos alapjog 4 – alkotmányos 
védelme különálló volt, azt nem kellett a 9. §-ból levezetni. A 9. § a szövegét 
tekintve sem volt pusztán deklaratív rendelkezés, hiszen a tulajdonhoz való 
jog védelméhez kapcsolódóan külön rögzítette azt az elvet, hogy a köz- és ma-
gántulajdon egyenlő jogállást élvez, és egyenlő jogi védelemben részesül. Ezt 
a rendelkezést azt magyarázta, hogy bevezetésével az állami, illetve a „társa-
dalmi” tulajdon elvesztette a magántulajdonnal szembeni, még az államszoci-
alista rendszer által garantált elsőbbségi helyzetét. A valóságban egyébként – 
sok esetben informális folyamatoknak köszönhetően – a magántulajdon már az 
1980-as évekre jelentős súlyt szerzett a magán- és a gazdasági életben. 1989-re 
a magyar gazdaságot egy hibrid tulajdoni rendszer jellemezte, amely magában 
foglalta az állami és magántulajdont is.

Az alkotmányos rendelkezések az állam nemzetgazdaságban betöltött sze-
repét is szabályozta. A 9. §-ban meghatározott új magyar piacgazdaságban az 
államnak jelentős pozíciókat tulajdonítottak. A 10. § kimondta, hogy az állam 
lehet tulajdonos, az állami tulajdon pedig a nemzeti „vagyon” részét képezi. 
Azt is rögzítette, hogy az állam tulajdonjoga adott, jogszabályban meghatáro-
zott vagyontárgyak felett kizárólagos lehet. Az alkotmány az állam előjogát is 
elismerte bizonyos gazdasági tevékenységek monopolizálására. Feltehetően 
az állami előjog arra is kiterjedt, hogy az állam megválassza, hogy az állami 
monopóliumot milyen formában működtesse, például közvetlenül maga az ál-
lam működtesse, vagy koncesszió keretében átadja magánszereplőknek. A 11. 
§-ban az alkotmány elismerte az állami vállalatok létezését. Úgy rendelkezett, 
hogy azok a jogszabályokban meghatározott feltételek és felelősségük mellett 
önállóan működnek. Összességében az alkotmány rendelkezései – azon túl, 
hogy lefektették a piacgazdaságra való (átmenet) alapelveit – nem határoz-
tak meg konkrét irányt az állam nemzetgazdaságban való részvételét illetően. 

3 A magántulajdon (állam általi) kisajátítását olyan feltételekhez kötötték, hogy annak kivételesnek és 
közérdekűnek kell lennie, azt jogi aktusban kell előírni, valamint kisajátításkor teljes, feltétel nélküli 
és azonnali kártalanítás jár [A Magyar Köztársaság Alkotmánya, 1989, 13. § (2) bekezdés].

4 Az Alkotmánybíróság eredeti értelmezése szerint a tulajdonhoz való jog, mint alapjog biztosítja az 
egyén cselekvési autonómiájának anyagi alapját (Alkotmánybíróság, 1993).

Varju Márton – Cseres Katalin: Állami vállalatok a magyar gazdaságban: 
milyen modell következik a jogszabályokból?
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Az átalakulóban lévő magyar állam ekkor aktív privatizációs politikát folyta-
tott. Az állami tulajdonban lévő üzleti vagyon elidegenítéséről szóló 1995. évi  
XXXIX. törvényben foglaltak szerint a hivatalos szakpolitikai irány a magán-
tulajdonon alapuló gazdasági és piaci viszonyok kialakítása és az állami tulaj-
don csökkentése volt.

A koncessziók szabályozása, amelyre már az átmeneti időszak elején, 1991-
ben sor került, hasonló szakpolitikai irányt jelölt ki. A koncessziókról szóló 
törvény (1991. évi XVI. törvény) indoklása kifejezetten megemlítette, hogy 
az állami monopóliumok fenntartása a fejlődő magyar piacgazdaság keretein 
belül csak egy szűk területen maradt szükséges, különösen azokon a területe-
ken, amelyeken az államtól elvárták bizonyos közszolgáltatások garantálását 
és fenntartását, vagy az állam volt az érintett vagyontárgyak kizárólagos tu-
lajdonosa. Az Alkotmánybíróság értelmezésében a törvény célja általában az 
volt, hogy az állam által az alkotmányos szabályok felhatalmazását követve 
monopolizált gazdasági területek hatékony működtetése a piacgazdaság elvei-
nek megfelelően történjen (Alkotmánybíróság, 1991b). Az Alkotmánybíróság 
hozzátette, hogy a törvény ezen célját azáltal valósította meg, hogy lehetővé 
tette és szabályozta a magángazdasági szereplők részvételét, és ezzel biztosítot-
ta a gazdasági versenyt a nemzetgazdaság ezen területein (Alkotmánybíróság, 
1991b). A törvény rendelkezései azonban nem adtak szabad kezet a magángaz-
dasági szereplőknek. A külföldi befektetőkkel szembeni bizonyos óvatosságot 
jelezve megkövetelte, hogy a koncesszió jogosultja a magyar jog szerint külön 
koncessziós társaságot hozzon létre. Ez a követelmény lehetővé tette, hogy az 
állam – főhatalmával élve – ellenőrizze a koncesszióba adott feladatok ellátását, 
beleértve a koncessziós jogosult által vállalt esetleges közérdekű feladatokat 
is. Az állam ellenőrzési jogán keresztül biztosítani tudta, hogy a koncessziós 
jogosult valóban rendelkezzen a szükséges erőforrásokkal, amely pedig garan-
tálta a koncessziós jogosult tevékenységének folyamatos ellátását.

Az előbb áttekintett alapvető jogi rendelkezések egy nyitottnak tekinthető ke-
retet teremtettek az átalakuló magyar gazdaság számára, amelyben az alapvető 
döntéseket a politikára és a szakpolitikai döntéshozatalra bízták. Mindazonáltal 
a vizsgált jogi szabályok az olyan alapelvek lefektetésével, mint a magántulaj-
don védelme és annak egyenlő jogi kezelése, valamint az állam gazdaságból 
való kivonulását lehetővé tevő és a magánvállalkozást ösztönző jogi keretek ré-
vén vitathatatlanul egy olyan gazdasági modellnek kedveztek, amely a magán, 
jellemzően külföldi gazdasági szereplők beruházásaira támaszkodott. Hangsú-
lyozni kell azonban, hogy a jogi rendelkezések a közérdeket és az állam érdekeit 
nem hagyták teljesen alárendelődni a magángazdasági érdekeknek. Az időszak 
végén a nemzeti vagyonról szóló törvény 2007-es elfogadása megerősítette 
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a közérdekű megfontolások jelentőségét a magyar gazdaságban. A törvény 
(2007. évi CVI. törvény az állami vagyonról) elfogadására közel húsz évvel 
a piacgazdasági átalakulás megkezdése után került sor, amikor a privatizációs 
folyamat hivatalosan lezárult. Ebben az értelemben az olyan közérdekű célok 
meghatározása, mint például az állami tulajdon és vagyon védelmének, vala-
mint az állami vagyonnal való hosszú távú, a nemzet javát szolgáló gazdálkodás 
célkitűzései, a korábbi szakpolitikai irány kiigazítására tett kísérletként értékel-
hető. Elvileg ez a változás úgy is értelmezhető, hogy a magyar jogszabályok 
kifejezésre juttatták, hogy a korábbi időszakban favorizált, a magántulajdon ki-
terjesztését célzó gazdasági modell kimerült. A törvény, amely főként igazga-
tási-technikai jellegű szabályokat fogalmazott meg, úgy rendelkezett, hogy az 
állami vagyonnal való gazdálkodásnak lehetővé kell tennie az állami feladatok 
ellátását, a közös társadalmi szükségletek kielégítését és a nemzeti gazdaságpo-
litika megvalósítását. Hasonló elveket állapított meg a használati és hasznosí-
tási jogok szerződésben harmadik személyre történő átruházása tekintetében is.

A 2010 utáni időszakkal, amelyet többek között az Alaptörvény elfogadása fém-
jelzett, a posztszocialista gazdasági és társadalmi átmenet időszaka lezárult. 
A változás azt is jelentette, hogy az új korszak alkotmányos és egyéb jogszabá-
lyi rendelkezései másfajta célokat tűztek ki a gazdaságban és a társadalomban, 
mint amelyek a piacgazdasági átmenet hosszadalmas és bizonytalan folyamatát 
elindító rendelkezésekben szerepeltek. Az Alaptörvény szakítva az 1989-es al-
kotmánnyal, amely elsősorban az átmenet kereteit és irányait kívánta kijelölni, 
a piacgazdaság megteremtését, mint az átmeneti időszak explicit alkotmányos 
célját elhagyta. Az Alkotmánybíróság magyarázata értelmében húsz évnyi gaz-
dasági átmenet után, amelybe az Európai Unióhoz és az EU belső piacát jelentő 
fejlett kapitalista gazdasághoz való csatlakozás is beletartozott, már nem volt 
szükség erre a célkitűzésre az alkotmányszövegben (Alkotmánybíróság, 2012). 
A konkrét rendelkezés elhagyása azonban értelmezhető úgy is, hogy azzal az 
Alaptörvény új utat jelölt ki az államnak a gazdaság szabályozásában és az ál-
lam gazdasági szerepvállalásában (lásd Drinóczi, 2021).

Az Alaptörvény további releváns rendelkezéseit olvasva azonban nem egyér-
telmű, hogy az új alkotmányos keret a korábbi alkotmányos szabályozáshoz ké-
pest radikálisan eltérő módon vázolta volna fel az állam szerepét a gazdaságban. 
Az Alaptörvény M) cikke a korábbi alkotmányos rendelkezéseket lényegében 
megismételve kimondja, hogy a magyar gazdaság a vállalkozás szabadságán és 
az állam azon kötelezettségén alapul, hogy a gazdasági verseny feltételeit biz-
tosítsa. Az Alkotmánybíróság már ezen rendelkezéseket érintő értelmezésében 
a vállalkozás szabadsága és a gazdasági verseny, amely utóbbi a piacgazdaság 
mint társadalmi-gazdasági rend központi megnyilvánulása és „alapvető értéke” 
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(Alkotmánybíróság, 2012), konstitutív szerepet játszanak (Alkotmánybíróság, 
2013), és együttesen alapozzák meg a szerződési szabadságot, amely utóbbi 
alapszabadság alkotmányos védelemben részesül (Alkotmánybíróság, 2012). 
Az Alkotmánybíróság ugyancsak kihangsúlyozta, hogy a piacgazdaság konk-
rét megnyilvánulásaként értelmezhető szerződési szabadság védelme magát 
a piacgazdaságot is védelemben részesíti az Alaptörvény rendszerében, annak 
ellenére is, hogy az új alkotmányszövegből kimaradt a „piacgazdaság” kifeje-
zés (Alkotmánybíróság, 2012).

Az 1989-es alkotmányhoz hasonlóan az Alaptörvény is garantálja a tulaj-
donhoz való jogot és a gazdasági tevékenység gyakorlásának szabadságát, 
amelyeket a XII. és XIII. cikkek a korábbi megfogalmazásukkal megegyező-
en fogalmaznak meg. A 38. cikk az állam nemzetgazdaságban betöltött szere-
pét szabályozza. A korábbi alkotmányszöveghez hasonlóan elismeri az állam 
tulajdonosi szerepét, illetve az állam kizárólagos tulajdonjogát bizonyos va-
gyontárgyak felett. A 38. cikkben van szó az állami vállalatokról és az állam 
előjogáról, hogy bizonyos gazdasági tevékenységeket monopolizáljon. A ko-
rábbiakhoz képest az állami vállalatokra vonatkozó szabályok részletesebbek. 
A 38. cikk kifejezetten előírja, hogy az állami vállalatoknak függetlenül és fe-
lelősségteljesen, a törvényeknek megfelelően, a törvényesség, a célszerűség és 
a hatékonyság követelményeinek megfelelően kell működniük. Ezek a köve-
telmények, például a felelős működés követelménye, úgy értelmezhetők, hogy 
az Alaptörvény gazdasági alkotmányában a közérdekű megfontolások egyér-
telműbb hangsúlyt kapnak. Hasonlóképpen értelmezhető, hogy az M) cikket 
az Alkotmánybíróság az Alaptörvényre vonatkozó törvényjavaslathoz csatolt 
indokolásra tekintettel úgy értelmezte, hogy az nem abszolút célként ismeri el 
a gazdasági versenyt, hanem olyan alkotmányos célként, amelyet közérdekből 
észszerű korlátok közé szorítottak (lásd Alkotmánybíróság, 2013). A később 
bevezetett 38. cikk (6) bekezdés egy új gazdasági szereplőről, az úgynevezett 
közfeladatot ellátó közérdekű vagyonkezelő alapítványról rendelkezett. Ezek 
célja, hogy a rájuk bízott állami vagyont meghatározott közérdekű feladatok 
ellátása érdekében használják.

A 38. cikk a nemzeti vagyon (az állam és az önkormányzatok vagyona és esz-
közei) a közérdeket szem előtt tartó kezelésével és védelméről is rendelkezik. 
A cikk kimondja, hogy a nemzeti vagyont több közérdekű célra tekintettel kell 
kezelni és védeni. Ezek közé tartozik a közérdek szolgálata, a közös társadalmi 
szükségletek kielégítése, a természeti erőforrások és a jövő nemzedékek érde-
keinek védelme. A 38. cikk a nemzetgazdaság szempontjából különleges jelen-
tőségűként elismert állami tulajdonban lévő vagyon és eszközök elidegeníté-
se (privatizációja) tekintetében különleges korlátozásokat és feltételeket ír elő. 
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Ezzel az a célja, hogy a korábban felsorolt közérdekű célok ne kerüljenek ve-
szélybe. Azt külön előírja, hogy az állami tulajdonban lévő vagyon és eszközök 
elidegenítésére csak jogszabályban meghatározott célokra kerülhet sor, figye-
lemmel a jogszabályban meghatározott kivételekre, betartva az értékarányosság 
követelményét. Összességében az Alaptörvény általános jellegű rendelkezései 
nem adnak gyökeresen eltérő keretet a magyar piacgazdaság működésének és 
benne az állam szerepének, bár a közérdekű megfontolásokat hangsúlyosab-
ban fejezik ki. A nemzeti vagyonról szóló 2007. évi törvény által kijelölt irányt 
tekintve azonban ez utóbbi változás nem teljesen újszerű, nem különösebben 
forradalmi. Az állam gazdasági szerepvállalása szempontjából sem mondanak 
túl sok újdonságot ezek a rendelkezések, hiszen a közérdek védelmét az állam 
tevékenységeinek korlátjaként, nem pedig az állami fellépés elvárt, a nemzet-
gazdaságnak irányt szabni képes céljaként szabályozzák.

Az állam gazdasági szerepvállalásának és az állami vállalatok helyének és sze-
repének a nemzetgazdaságban az 1989-es alkotmány és az Alaptörvény is csak 
hozzávetőleges keretet állított fel. Az alkotmányos rendelkezések nem fejeztek 
ki komplexebb elvárásokat és összefüggéseket. Egyedül az Alaptörvény 38. cik-
kében találunk olyan rendelkezéseket, amelyek némi fényt derítenek arra, hogy 
a 2010 utáni Magyarországon miként tekintsünk az állami vállalatokra. A 38. 
cikk részletesen foglalkozik az állami tulajdonnal és kiemeli annak stratégiai 
céljait. Ez értelmezhető úgy, hogy az Alaptörvény értelmében az állami tulaj-
donnak és az állami vállalatoknak a magyar gazdaságban a közérdek érvénye-
sítésénél túlmutató stratégiai jelentőségük is van. Hasonló következtetésre jut-
hatunk az alaptörvény elfogadásának évében megalkotott új nemzeti vagyonról 
szóló törvény (2011. évi CXCVI. a nemzeti vagyonról szóló törvény) rendelke-
zéseinek vizsgálatával. Az új törvény egyértelműen kihangsúlyozza az állami 
vagyongazdálkodás közérdekű aspektusait. Részletesen meghatározta a nemze-
ti vagyon fogalmát, felsorolva különösen az úgynevezett nemzeti adatvagyont, 
az üvegházhatású gázok kibocsátási egységeit, valamint az állam és a helyi 
önkormányzatok tulajdonában lévő egyéb „dolgokat”, vagyontárgyakat és va-
gyoni értékű jogokat. Az állami tulajdon céljaként a közfeladatok ellátásának 
biztosítását határozta meg, ideértve különösen a közszolgáltatások nyújtását 
a polgárok számára, valamint az ehhez szükséges infrastruktúra rendelkezésre 
állását [2011. évi CXCVI. törvény 7. § (1) bekezdés].

A törvény a vagyongazdálkodást és a vagyonértékesítést szabályozó összetett 
elvek között elvként külön rögzítette, hogy az állami tulajdonban lévő vagyon 
felhasználásának és hasznosításának a közérdeket kell szolgálnia, és a társa-
dalom közös szükségleteit kell kielégítenie [7. § (2) bekezdés]. A törvényben 
meghatározott további közérdekű elvek közé tartozik az a követelmény, hogy 
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a vagyongazdálkodásnak fenntarthatónak kell lennie, védenie kell a természeti 
erőforrásokat, hozzá kell járulnia a nemzeti értékek fenntartásához és védelmé-
hez, valamint biztosítania kell a jövő nemzedékek szükségleteinek kielégítését. 
A törvény közérdek iránti elkötelezettsége tükröződik annak feltételezhetően 
teljességre törekvő meghatározásában is, hogy mely vagyontárgyak tartoznak 
az állam kizárólagos tulajdonába, melyek azok a vagyontárgyak, amelyek kü-
lönleges jelentőséggel bírnak a nemzetgazdaságban, és mely vagyontárgyak 
ruházhatók át, figyelemmel az átruházás külön és részletesen meghatározott 
korlátozásaira. A törvény a nemzetgazdaságban különleges jelentőséggel bíró 
vagyonként határozza meg az állami tulajdonjogot bizonyos állami vállalatok-
ban. Az állami tulajdonjog átruházását más, meghatározott közszolgáltatási fel-
adatokat ellátó állami vállalatokban ahhoz a korlátozáshoz köti, hogy az állami 
tulajdon csak a helyi önkormányzatokra, vagy kivételesen az állam vagy a he-
lyi önkormányzatok kizárólagos tulajdonában lévő vállalkozásra ruházható át.

Hogy megállapíthassuk, hogy a 2011. évi CXCVI. törvény rendelkezései 
megerősítik-e az Alaptörvény kapcsolódó rendelkezéseit, és ezzel hozzájárul-
nak a magyar gazdaság állami tulajdonú vállalatainak komplex, stratégiai célú 
szabályozásához, részleteiben is meg kell vizsgálni a törvény állami vállala-
tokra vonatkozó szabályait. A nemzetgazdaságban kiemelt jelentőséggel bíró 
állami tulajdon törvényi kategóriája a következőket tartalmazza: az állami ví-
ziközmű-szolgáltatók, az állami erdőgazdasági társaságok, a kulturális, környe-
zeti és genetikai örökség védelméért felelős társaságok, az állami szerencsejá-
ték- és sportfogadási monopólium, a regionális fejlesztési holding, a Magyar 
Posta csoport (komplex állami-magán tulajdonosi struktúrában), a MÁV csoport 
(vasúti közlekedés), a Volánbusz csoport (közúti közlekedés), az MVM csoport 
(energia és kapcsolódó iparágak), a Magyar Export-Import Bank, a Magyar Fej-
lesztési Bank, a Magyar Nemzeti Vagyonkezelő Zrt. (az állami vagyonkezelő 
társaság), a Magyar Közút Zrt., a Magyar Infrastruktúra-fejlesztő Zrt., a Ma-
gyar Turizmus Zrt., valamint (2022-ig) a Nemzeti Hulladékgazdálkodási Ko-
ordináló Zrt. A törvény a magyarországi állami tulajdonú gazdasági társaságok 
irányítását a Magyar Nemzeti Vagyonkezelő Zrt.-hez rendeli. További állami 
tulajdonú gazdasági társaságokként a magyar útdíjfizetési vállalatot, a magyar 
mobilfizetési társaságot, valamint a Nemzeti Infokommunikációs Szolgáltató 
Zrt. csoportot (információs technológia) nevesíti.

A törvényben felsorolt, az állam által az alkotmányban elismert előjog alap-
ján monopolizált tevékenységek közé sorolt gazdasági tevékenységek jelzik az 
állami vállalatok tevékenységi területeit Magyarországon. Ide tartozik például 
a csővezetékes szállítás vagy a csővezetékben történő tárolás, a radioaktív anya-
gok előállítása és értékesítése, a szennyvízvezetékek és víziközművek létesítése 
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és üzemeltetése, a sportfogadási és szerencsejáték-szolgáltatások szervezése és 
nyújtása, a vasúti főhálózaton történő vasúti közlekedés, a települések közötti 
menetrend szerinti közúti személyszállítás, az állami tulajdonú nemzetközi ke-
reskedelmi repülőtér és a közvetlenül kapcsolódó szolgáltatások létesítése és 
működtetése, az országos közúthálózat és a kizárólagos állami tulajdonú vas-
úthálózat létesítése és működtetése, közparkok létesítése és működtetése, biz-
tonsági földgáztárolók létesítése és működtetése, az elektronikus úton nyújtott 
közszolgáltatások egységes rendszerének működtetése, valamint az állami hul-
ladékgazdálkodási feladat.

E rendelkezések alapján az állami vállalatok működése a magyar gazdaság 
jelentős részét lefedi, így fenntartva a hazai és kizárva a külföldi jelenlétet az 
érintett ágazatokban. Az állami vállalati szektor megerősítésével és kiterjeszté-
sével tehát sor kerülhet a magyar gazdaság korábbi évtizedekben előrehaladott 
nemzetközivé válásának megfordítására. A vonatkozó rendelkezések, köztük 
azok, amelyek a közadatokat a nemzeti adatvagyon részét képező nemzeti va-
gyonként határozzák meg, azt is megerősítik, hogy a magyar állami vállalatok-
ra bízott közfeladatok egy része nyilvánvalóan széles értelemben vett biztonsági 
célokat szolgál, céljaik között található a társadalmi-gazdasági reziliencia meg-
erősítése. Más részük a környezeti fenntarthatóság és esetleg a klímaváltozás-
sal szembeni reziliencia szempontjából bír jelentőséggel. Megint mások pedig 
nyilvánvalóan (nem feltétlenül kizárólagosan) kereskedelmi jellegűek, céljuk 
az állami bevételek növelése. Egyes állami vállalatok az állami gazdaságfej-
lesztés és iparpolitika eszközeiként szolgálnak. Az állami vállalatok működését 
övező összetett szempontrendszer további elemeként 2012-ben jogszabályban 
(2012. évi CLXXXV. törvény 81. §) rendelkeztek arról, hogy egyes állami vál-
lalatoknak, elsősorban az egyéni felhasználóknak közszolgáltatásokat nyújtó 
állami vállalatoknak, nonprofit szervezetként kell működniük. Az állami köz-
szolgáltatások nonprofit működtetését az 1465/2014. (VIII. 15.) kormányha-
tározat a szolidaritás, a fenntarthatóság és a hatékonyság elveiből következő 
követelményként magyarázta. Ezek az elvek feltételezhetően azt is kijelölték, 
hogy akkor a kormány milyen szerepet szánt a nemzetgazdaság egyes terüle-
tein működő állami vállalatoknak.

Állami vállalatok és a magyar gazdaság 2010 után

Ebben a részben azt vizsgáljuk, hogy az előbb áttekintett és elemzett, az állami 
vállalatok helyét és szerepét szabályozó jogi rendelkezések által kijelölt keret-
ben milyen konkrét fejlemények történtek a mérföldkőnek számító 2010-es év 
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után az állam gazdasági szerepvállalásában, különösen az állami vállalati szek-
torban. A jelentős gazdaságtervezési dokumentumok – például az Új Széchenyi 
Terv, a Széll Kálmán Terv és a Nemzeti Konvergencia Programok – rögzítették, 
hogy a nemzetgazdaság stratégiai ágazataiban a „nemzeti szuverenitás megerő-
sítése” az egyik elsődleges cél (Gerőcs, 2021). Az is kiderült belőlük, hogy az 
egyes ágazatok visszaállamosítása, illetve államosítása központi szakpolitikai 
céllá vált (Gerőcs, 2021; Voszka, 2013). Voszka (2018) szerint 2010 és 2018 
között a részesedésszerzésen keresztül történő visszaállamosítás költsége 1304 
milliárd forintot tett ki, amelynek nagyobb részét a magyarországi vállalatok 
részvényeinek nem magyar tulajdonosaiktól történő megvásárlására fordítottak. 
Az érintett ágazatok közé tartoztak a területileg kötött infrastruktúrát használó, 
nem külföldi értékesítésre gyártó ágazatok, mint a közműszolgáltatók (például 
a Suez-RWE, a GDF, a TDF, az RWE, és az E.ON), a távközlés (például a Ma-
gyar Telekom) és az energetika, egyes gyáripari ágazatok (Rába és Bombardier), 
valamint a pénzügyi szolgáltatási szektor egy része (DZ Bank, GE és az Erste 
Bank egy része) (Gerőcs, 2021). Az MKB Bankot és a Budapest Bankot a pénz-
ügyi és gazdasági válság idején vásárolta fel az állam. Később a Takarékbank-
kal együtt a Magyar Bankholding Zrt.-be kerültek be. A Magyar Bankholding-
ban az állam a Corvinus Nemzetközi Befektetési Alapon keresztül tulajdonos, 
amelyet az állami tulajdonú Corvinus Nemzetközi Befektetési Zrt. működtet.

A 2010 utáni visszaállamosítási és államosítási hullám, amely a belföldi ori-
entációjú nemzetgazdasági ágazatokra koncentrált, és nem érintette a gazdasági 
növekedést és hozzáadott értéket generálni képes exportáló ágazatokat, fenn-
tartva ezzel azt a szektorális megosztottságot, amely a magyar kapitalizmus 
1989 után kialakuló vegyes modelljét jellemezte (Gjersem et al., 2004; OECD, 
2004; OECD, 2014), a nemzeti közoktatási tankönyvpiacra is kiterjedt. A tan-
könyvpiacot a 2013. évi CXXXII. törvénnyel monopolizálta az állam. Egy álla-
mi tulajdonú nonprofit gazdasági társaság (KELLO Kft.) lett a Magyarországon 
kiadott tankönyvek forgalmazója. A korábban állami tulajdonban lévő Anten-
na Hungária Zrt. földfelszíni és műholdas műsorszóró és vezeték nélküli hír-
közlési vállalatot 2014-ben vásárolta vissza az állam a francia tulajdonosoktól. 
A céget nyílt pályázat útján szerezte meg, és jelenleg a Nemzeti Infokommuni-
kációs Szolgáltató Zrt. elnevezésű állami vállalat irányítása alatt áll. Hivatalos 
közleménye szerint a felvásárlásra a Nemzeti Infokommunikációs Stratégiával 
és a közműszolgáltatók állami tulajdonba adását célzó kormányzati politikával 
összhangban került sor (URL1).

A kormány 2021-ben hozta létre a Nemzeti Védelmi Ipari Innováci-
ós Zrt.-t. Ez a holding irányítja a HM Arzenál, a HM Currus és a HM Arm-
Com állami tulajdonú honvédelmi vállalatokat, amelyek a magyar hadsereg 
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számára háttérszolgáltatásokat – például fegyverzetkarbantartást és -gyártást, 
valamint vagyonkezelési szolgáltatásokat – nyújtanak. Ugyanide tartozik a ko-
rábban visszaállamosított Rába Nyrt., amely a védelmi szektor beszállítójaként 
működik. A védelmi ipari holdingba integrálódott a polgári légiközlekedési ál-
lami vállalat, a Hungarocontrol Zrt. is.

2013-ban az MVM, az állami tulajdonú nemzeti energetikai konszern és a Nem-
zeti Infokommunikációs Szolgáltató Zrt. létrehozta az úgynevezett nemzeti táv-
közlési törzshálózatot (URL2). A hálózatot, amelyet az MVM leányvállalata, az 
MVM NET Zrt. az országos villamosenergia-hálózat kiszolgálására létrehozott 
országos optikai távközlési hálózat szabad kapacitásait felhasználva üzemeltet, 
s a Nemzeti Infokommunikációs Szolgáltató Zrt.-n keresztül az állami intézmé-
nyek, így a kormány, a minisztériumok, a központi állami szervek, a választá-
si rendszer, a területi kormányhivatalok, a helyi önkormányzatok, valamint az 
egészségügyi és oktatási közintézmények használják. A vízközműszolgáltató, 
a Fővárosi Vízművek Zrt. visszaállamosítására 2012-ben került sor, amikor a fő-
város megvásárolta a korábban a Suez Environnement és az RWE által megszer-
zett kisebbségi részvénycsomagot. Az E.ON földgázüzletága 2013-ban került 
vissza az állam tulajdonába, és a Magyar Földgázkereskedő Zrt. és a Magyar 
Földgáztároló Zrt. révén integrálódott az MVM Csoportba. Az üzletág erede-
tileg a részben privatizált korábbi olaj- és gázipari állami monopólium, a MOL 
Nyrt. tulajdonában volt. Ezt eladta az E.ON-nak, miután az állam árszabályozási 
beavatkozása következtében veszteségessé vált. A Szurgutnyeftegaz 21,2%-os 
részesedését a MOL Nyrt.-ben 2011-ben vásárolta meg az állam. A részesedés 
eredetileg az osztrák ÖMV tulajdonában került még a 2000-es években a MOL-
lal és a horvát INA-val való egyesülésre irányuló terv részeként. Az ÖMV el-
vetette tervét, amikor a MOL-ban való további felvásárlását megakadályozták. 
A MOL-ban lévő részesedését a Szurgutnyeftegaznak adta el.

2011-ben a 2011. évi CLV. törvény rendelkezéseinek megfelelően megszün-
tették az állami és magánmunkáltatók által papír- és elektronikus utalványok 
formájában nyújtott adómentes juttatások (nem bérjellegű juttatások) piacát, és 
állami tulajdonú monopóliumot hoztak létre a papíralapú utalványok kibocsátá-
sára. Az elektronikus utalványok esetében a 2011. évi CLVI. törvény alapján új 
piacot hoztak létre, amelyre a belépés a jogi szabályozásban, de facto a három 
magyarországi székhelyű na gybank számára volt fenntartva. Ez utóbbi korlá-
tozó szabályokat az európai uniós jogi eljárásokat követően a 76/2018. (IV. 20.) 
kormányrendelet vezette ki. A magánnyugdíj-piac részleges, a kötelező nyugdíj-
rendszer magánpillérét érintő államosítására 2010–2011-ben került sor. A 2010. 
évi C. és CI. törvények egy évre felfüggesztették az ügyfelek befizetési köte-
lezettségét, és úgymond szabad választás alapján átvihették megtakarításaikat 
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a nyugdíjrendszer állami pillérébe. A 2010. évi CLIV. törvény, amelyet később 
a 2010. évi CXCIV. törvény hatályon kívül helyezett, elrendelte, hogy a köte-
lező magánrendszerben maradó ügyfelek elveszíthetik jogosultságaikat az ál-
lami rendszerben, hacsak nem lépnek vissza az állami rendszerbe. Az érintett 
vagyon a GDP mintegy 10%-át tette ki, és az állam jelentős értékpapír-portfó-
lió, köztük vállalati részvények és kötvények tulajdonosa lett (Szanyi, 2019a).

Az energiapiacon Magyarország 2022-re visszaállamosította a korábban priva-
tizált lakossági földgáz- és villamosenergia-ellátást (az egyetemes szolgáltatást). 
2015-ben a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium 7/2015. (II. 18.) rendelete létre-
hozta az állami monopólium Első Nemzeti Közműszolgáltató Zrt.-t. A vállalat 
megszerezte a területi földgázellátási monopóliumot, a FŐGÁZ-t és a villamos-
energia-szolgáltató a DÉMÁSZ-t. Később Nemzeti Közművek Zrt.-re (NKM 
Nemzeti Közművek Zrt.) nevezték át. Ekkor konszolidálta portfólióját, amely 
az NKM Energia (korábban NKM Villamosenergia (korábban DÉMÁSZ) és 
az NKM Földgáz (korábban FŐGÁZ), egyéb földgáz- és villamosenergia-vál-
lalatokat, valamint a távhőszolgáltatást foglalja magában. A társaság az MVM 
Csoport része. Az állami tulajdonú MVM és az állam közös tulajdonában van. 
Az MVM 2022-ben vásárolta meg az E.ON egyetemes villamosenergia-ellátási 
tevékenységét. Az MVM Csoport portfóliójába tartoznak az erőművek (föld-
gáz, szén, nukleáris, napenergia, vízerőmű), a földgázimport, a földgáztáro-
lás és biztonsági tárolás, a villamosenergia-rendszerüzemeltető (MAVIR Zrt.), 
a földgázrendszer-üzemeltető (FGSZ Zrt.), az energiaszolgáltatások, a földgáz-
szállítás és -ellátás, a villamosenergia-szállítás és -ellátás, a CNG, az energe-
tikai infrastruktúra, a közvilágítási szolgáltatások, a mobilitási szolgáltatások 
és az energiakereskedelem. A csoport jelen van Romániában (energiaterme-
lés, villamosenergia-kereskedelem), Ausztriában (földgáz- és villamosener-
gia-kereskedelem), Szlovákiában (földgáz- és villamosenergia-kereskedelem), 
Csehországban (földgáz- és villamosenergia-kereskedelem, technológiai szol-
gáltatások, földgázellátás, villamosenergia-ellátás), Horvátországban (földgáz- 
és villamosenergia-kereskedelem), Kínában (ipari hűtés), Franciaországban 
(villamosenergia-kereskedelem), Bulgáriában (villamosenergia-kereskede-
lem), Észak-Macedóniában (villamosenergia-kereskedelem), Lengyelország-
ban (villamosenergia-kereskedelem), Montenegróban (villamosenergia-keres-
kedelem), Németországban (villamosenergia-kereskedelem), Olaszországban 
(villamosenergia-kereskedelem), Svájcban (villamosenergia-kereskedelem), 
Szerbiában (villamosenergia-kereskedelem) és Szlovéniában (villamosener-
gia-kereskedelem).

A piaci változások rövid áttekintése megerősíti korábbi következtetésün-
ket, miszerint Magyarországon a 2010 utáni időszakban az állam gazdasági 
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szerepvállalását és az állami vállalatok működését összetett, a közfeladatok 
ellátásán túlmutató megfontolások irányítják. A nemzeti (gazdasági) szuvere-
nitás megerősítésének politikai jelszava alatt folytatott erőteljes államosítási és 
visszaállamosítási politikát a jelek szerint olyan szempontok is vezérelték, mint 
a biztonság és a reziliencia, amelyekbe általánosabb (például a nemzetbiztonság, 
a gazdasági reziliencia) és konkrétabb (például az ellátásbiztonság, a közszol-
gáltatások biztonsága) érdekek egyaránt beletartoztak. Ezek mellett szempont 
volt a magyar gazdaság nemzetköziesedettségének jelentős csökkentése azok-
ban az ágazatokban, ahol a külföldi tulajdonszerzést nem tartották kívánatosnak. 
A közművek és a közinfrastruktúra állami felvásárlása vitathatatlanul közérde-
kű megfontolásokat szolgált, különösen a lakosságnak nyújtott közszolgálta-
tásokhoz való hozzáférés területén. Bizonyos piacokon, mint például a közok-
tatási tankönyvek piacán, a tevékenység közérdekű jellege látszott igazolni az 
állami monopolizációt. A pénzügyi szolgáltatási ágazatban az állami beavat-
kozás először a vállalatok megmentésének célját követte. Később pedig straté-
giai célokat követett: egy hazai székhelyű, kellően nagy versenytárs felépítését 
a nemzeti piacon. Olyan stratégiai szakpolitikai érdekek is szerepet játszottak, 
mint például nemzetközileg releváns nemzeti bajnokok létrehozása, vagy az 
államnak bevételt teremtő állami monopóliumok létrehozása és megerősítése.

Még összetettebb kép rajzolódik ki, ha megnézzük az állami tulajdon megnö-
velésével párhuzamosan lezajlott folyamatokat. Az energiapiacon a regionális 
ellátási monopóliumokat, a Tigáz Zrt.-t (földgáz) és a Titász Zrt.-t (villamos 
energia) nem vonta be az államosítás körébe az állam. Egy hazai magántőke-
alapot kezelő magyar befektetési társaság vásárolta meg őket. A közelmúltban 
olyan jelentős közszolgáltatások és közérdekű tevékenységek kerültek magán-
szolgáltatókhoz koncessziós szerződések keretében, mint a hulladékgazdálkodá-
si közszolgáltatás és az autópályák üzemeltetése. Az új koncessziós jogosultak 
között egy magyar alapítású részvénytársaságot és hazai befektetési alapokat 
találunk. A hazai befektetési társaságok és egy magyar magántőkealap tulajdo-
nában lévő 4iG magáncég 2021-ben többségi tulajdont szerezhetett a korábban 
visszaállamosított Antenna Hungária műsorszóró és vezeték nélküli hírközlési 
vállalatban. Az Antenna Hungária megvásárlásával a 4iG tulajdonosa lett a Te-
lenornak (TMT Hungary B.V.) is, amely a magyar mobil távközlési piac egyik 
jelentős szereplője. A piac másik jelentős szereplőjét, a Vodafone-t 2023-ban 
a magyar állam befektetési társaságával, a Corvinus Nemzetközi Befekteté-
si Zrt.-vel együtt az Antenna Hungária vásárolta meg, amely utóbbi ma már 
a 4iG leányvállalata. A Vodafone portfóliójába tartozott az UPC Magyaror-
szág, a jelentős internet- és kábeltelevíziós szolgáltató, amelyet 2020-ban vá-
sárolt meg. Ezek a fejlemények, amelyek a korábban ismertetett államosítási és 
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visszaállamosítási folyamatokkal párhuzamosan zajlottak, azt jelzik, hogy az ál-
lami tulajdonosi érdekek alávethetők más „hazafias” érdekeknek, mint például 
a nemzeti tőketulajdonosok és a hazai tulajdonú nemzeti bajnokok támogatása.

Következtetések

Az állami vállalatok – különösen a globális pénzügyi és gazdasági válság után 
újragondolt állami vállalatok – összetett szerepet játszhatnak és összetett célo-
kat követhetnek a nemzetgazdaságokban. A válságot megelőző évtizedekben 
követett gazdasági modell kimerülését követő modellváltáson átesett nemzet-
gazdaságokban, részben válaszként a válság kihívásaira a belső biztonság és 
reziliencia tágabb és szűkebb értelemben vett területein, az állami vállalatok 
a hagyományos közérdekű küldetéseik és közfeladataik mellett az állami gaz-
dasági, ipari, technológiai és egyéb stratégiai szakpolitikák lényeges eszközei-
vé váltak. Magyarországon az állam a gazdaságban való részvételét szabályozó 
általános alkotmányos keret 2010 előtt és után is csak a piacgazdaság néhány 
alaptételét rögzítette, és elsősorban a politikára és a szakpolitikai döntéshoza-
talra bízta a gazdaság kereteit és benne az állam szerepét kijelölő modell meg-
határozását. Közelebbről megvizsgálva azonban az alkotmányos szabályok 
és az állami tulajdont szabályozó alapvető törvényi rendelkezések együttesen 
felvázolják a nemzetgazdaság és benne az állami vállalatok preferált modelljét. 
A 2010 előtti szabályok a magánvállalkozást és a magántulajdon egyenlőségét 
hangsúlyozták; a 2020 után elfogadott szabályok részletesen feltérképezték az 
állam jelenlétét a nemzetgazdaságban, és jelezték annak indokait. Az állami vál-
lalatok helyét és összetett szerepét a magyar gazdaságban azonban a jogszabá-
lyok alapján nem lehet megismerni. A jogi rendelkezéseket együtt kell vizsgálni 
az állami vállalati szektor fejleményeivel, különös tekintettel az államosítások-
ra és visszaállamosításokra. Az utóbbiakra vonatkozó információink, valamint 
a vonatkozó jogi szabályok elemzése alapján arra a következtetése juthatunk, 
hogy a magyar piacgazdaság jelenlegi formájában az állami tulajdonban lévő 
vállalatok helyét és szerepét közérdekű feladataikon túl sok esetben stratégiai 
érdekek és más stratégiai tényezők határozzák meg.
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