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KOLTSEGVETESI INTEZMENYRENDSZER — REGIOS ELMARADAS

Tapasztalatok a Cseh Kéztarsasagban, Szlovakiaban és Lengyelorszagban

Bevezetés

Az Eurdpai Bizottsdg altal készitett jelentések rendszeresen megfogalmazzak kritikaikat az uUjonnan
csatlakozott orszagok allamhaztartasi helyzetével, fiskalis politikajaval kapcsolatban. A visegradi orszagok
mindegyikével szemben tulzott deficit eljaras van érvényben jelenleg is. Tébb rétegl problémardl van szo,
amelynek csak egyik eleme, hogy a hulldmzé névekedési mutatékra — az addbevételek ingadozasan
keresztul — rendkivil érzékenyek az ezen orszagcsoportba tartozé kdltségvetések. A régié tdbb orszagaban
is ,kiprébalt” anti-ciklikus politika sem tudta kezelni a kilengéseket. A gazdasagi szerkezetvaltasbdl adédé és
elhiz6dd nehézségek miatt az egyes alrendszerekhez kotheté kiadasok novekedése ugyanakkor hosszu
tavon is rontotta a koltségvetési pozicidkat. Az elosztérendszerek deficites mikodése, illetve a kvazi-fiskalis
koltségvetési elemek fel-fel bukkanasa jelents kockézatokat hordoz magaban, amennyiben egy-egy évben
akar elére nem lathaté modon ndvelik az dllamhaztartasi hianyt. A parlamenti valasztdsok tovabb ndvelik az
allamhaztartasi hiany ciklikussagat. Valasztasi években a kormanyok — intézményi fékek hijan -
tulkdltekeznek, ami csOkkenti a koéltségvetési hianyok kiszamithatosagat. A ndvekedésre érzékeny
koltségvetés, az alrendszerekben rejlé strukturalis problémak, valamint a laza és szigoru fiskalis politika
valasztési ciklusokhoz kothetd valtogatasa egyarant hozzajarult a kedvezétlen kdltségvetési helyzethez.

Kérdés, hogy milyen koltségvetési politika lehet sikeres a helyzet kezelésében. A kdzgazdasagi
szakirodalom igazolta, hogy a fiskalis politika szigoruan bevételekre és kiadasokra fékuszalé megkozelitésén
tulmenden az intézményrendszer mindségi jellemzdi is fontos szerepet jatszanak a koltségvetési politika
hatékonysaganak alakulasaban. A tapasztalatok alapjan az eltérd koltségvetési intézményrendszerrel bird
orszagok kulénb6z8 meértékben véalnak ,hajlamossa” a magas deficitre. Szigoru, vagy magasabb rendi
jogszabalyokban rdgzitett szerz8dések, szabalyok inkabb akadalyozzak, mig ezek hianya hozzajarulhat
ahhoz, hogy a kormanyok lazabb fiskalis politikat folytassanak. A fiskalis szabalyok, intézmények szerepe
felértékel6dott. A visegradi orszagok kuldnbdzd koltségvetési szabalyokat, garanciakat alkalmaznak amelyek
részben vagy egészében teljesitk a hozzajuk fizott reményeket. A kovetkez6kben az ezen
orszagcsoportban felfedezhetdé sajatos elemeket igyekszem bemutatni, majd az ebb8l adoédo
kovetkeztetéseket levonni. El6tte azonban nézzik, hogy az intézményi jellemzékre foékuszald indikatorok
alapjan, milyen sorrend is rajzolodik ki a régidban.

Koltségvetési helyzetkép — elmaradasok az intézményrendszerben

A kelet-eurépai orszagok koltségvetési intézményi jellemzdirdl, azok eredményességérdl 2003-ban késziilt
atfogd tanulmany1. Az Eurdpai Kézponti Bank Munkaflizet sorozatdban megjelent kiadvany megallapitasai
szerint j6l kimutathaté a vizsgalt orszagokban az 6sszefliggés az intézményi jellemzék és a koéltségvetési
hiany koézott. Minél szigorubbak az intézményi garanciak, kontrollok, annal eredményesebb és sikeresebb a
a hiany csokkentésében érdekelt koltségvetési politika. A koltségvetés kilénbézd szintjeire vonatkozo
informéciok indexbe siritése lehetéséget adott az egyes orszagok intézményrendszerének dsszevetéseére is

! Holger Gleich [2003]
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— aszerint, hogy mennyi és milyen min6ségi intézményi korlatok vannak a rendszerben. 2003-as adatok és
informaciok alapjan a legalacsonyabb (tehat a legkedvezdbb) értéket Esztorszag érte el. Szlovakia és
Csehorszag a negyedik, illetve 6tddik helyet foglalta el, Lengyelorszag a hetedik volt a rangsorban, mig
Magyarorszag és Romania a sor végén, a kilencedik és a tizedik helyen helyezkedett el. A késébb megjelent
tanulmanyok hasonldé kovetkeztetésekre jutnak, azaz a kdzpontositott és szigoruan szabalyozott
koltségvetési eljaras kedvezébb koltségvetési adatokat eredményez Kelet-Eurépaban. Az Eurépai Bizottsag
altal 2006-ban publikalt Pénziigyi Jelentés (Public Finance Report) szerint a fenti sorrend nem valtozott
(azzal a kulénbséggel, hogy Romania még nem szerepelt a vizsgalt orszagok kdzoétt). Kilon kiemeli a
jelentés, hogy a vizsgalt orszagok tébbségében hianyzik az a fliggetlen intézményrendszer, amely a piacon
is elfogadott makrogazdasagi el6rejelzésekkel tamogatna a koltségvetés készitésének folyamatat.

A svajci székhelyl IMD altal évente 6sszeallitott versenyképességi index kormanyzati hatékonysagot méré
al-indexe szintén a fenti helyzetet tikrdzi. A versenyképesség meghatarozé paraméterinek egyike a
kormanyzati munka hatékonysaga (Government Efficiency). Az indexet tébb mint 70 mutatobdl képzik, amely
informaciokkal szolgal a piacot szabalyozé jogszabalyoktdl, az adépolitikdn keresztil, a koltségvetési
politikan at a koltségvetés intézményrendszeréig minden kormanyzati hataskort érinté kérdésrél. Az elmult
évek adatait vizsgalva latszik, hogy mig Szlovakia eredményei kedvezd iranyba valtoztak, addig a tébbi
kelet-eurdpai orszag pontszamai alig mozdultak, vagy inkabb romlottak.

Kormanyzati hatékonysag mérészam szerinti helyezés
(IMD versenyképességi index komponense)
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Az utébbi években a vizsgalt orszagokban jelentés valtozasok mentek végbe a kdltségvetési politikaban. Ez
tobb tényezd egyittes hatasanak eredménye. A globalis pénzlgyi vilagban a fiskalis politika szerepe
felértékel6dott az esetleges valsagok kezelésében, magas deficit mellett a kockazatok is emelkedtek.
Mindez egy id6 utan olyan kényszert eredményez, amely elkerilhetetlenné teszi a hatékonyabb
kéltségvetési politika irdnyaba tett |épéseket egy esetleges pénziigyi sokk elkerllése érdekében. Az Ujonnan
csatlakozott orszagokban az Eurépai Unidé elbirasai szintén komoly kényszert jelentettek/jelentenek. Ez
el6sz6r a jogszabalyok atvételével jelentkezett, amik hozzajarultak a flggetlen intézmények
stabilizalédasahoz pozicidjuk erésddéséhez (aquis). Masrészt az euro bevezetésének kotelezettsége, a
maastrichti kritétériumrendszer illetve a Stabilitasi és Novekedési Paktum egyfajta koltségvetési korlatként
kezdett funkcionalni. A kiiszdbértékeket meghaladd orszagok ellen un. Tulzott Deficit Eljaras indul, ami
amellett hogy a pénzpiacokon dragithatja a hiany finanszirozasat, kézvetlen pénzintetéssé is ,fajulhat’.
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Kevésbé a koltségvetési politikahoz, sokkal inkabb a fejlesztéspolitikahoz kapcsolodik a programalkotasi
kényszer. Ez kvazi rdkényszeriti az orszagokra a koéltségvetési tervezés és ellendrzés intézmény-rendszerét
is. Az el6re benyujtandé dokumentumok olyan vallaldsokat tartalmaznak, amelyekért a kormanyok politikai
(de akar pénzugyi) felelésséget is vallalnak. A Kohézios Alapon és a Strukturalis Alapokon keresztll
rendelkezésre allé forrasok elosztasanak logikaja megkoveteli a stratégiai gondolkodast is. Ez Uj elemmel
gazdagitotta a koltségvetés készitésének folyamatat. A Konvergencia Programokban pedig mar a kételezd
formai el6irasok szerint az intézményrendszerre vonatkozo tervezett Iépéseknek is szerepelniiik kell.

Elmondhaté, tehat hogy a régidé orszagai viszonylag kedvezétlen helyezéseket értek el az elmult években a
koltségvetési intézményrendszer, szabalyrendszer hatékonysagat, eredményességét illetben. A kulsé —
intézményrendszerre vonatkozé — feltételek valtozasa, az uniés elGirasok atvétele, alkalmazésa azonban
jelentés valtozasokat inditott el. Els6sorban a Stabilitasi és Novekedési Paktum mint fiskalis szabaly
bevezetése tlinik erds kényszerit§ korilménynek. Az egyéb intézményi garanciak, szabalyok azonban
kuldnb6zé maddon jelennek meg a visegradi orszagok koltségvetési politikajaban.

A koltségvetés készitésének szintjei — eltéré gyakorlatok

A Konvergencia Programok atfogé képet adnak az elkdvetkezd évek varhatd fiskdlis politikgjarol, a
tagallamok tervezett reform-elképzeléseirél, a koltségvetési intézményrendszert értinté tervekrél. A
dokumentumokban az alrendszereket érint6 strukturalis atalakitasok mellett egyre részletesebben kertilnek
kidolgozasra azok az intézményi garanciak, amelyek a hosszu tavu fenntarthatésagot hivatottak szolgaini.
Ahhoz, hogy strukturaltan tudjuk kezelni az kdltségvetési intézményrendszert érint6 terveket, gyakorlatokat,
érdemes el6szor megkulonboztetni az alabbi szinteket: tervezés, elfogadas, végrehajtas illetve ami az egész
fiskalis politikat athatja, a transzparencia.

Tervezés

A tervezés gyakorlatdban az tekinthet6 j0 megoldasnak, ha mar a kdltségvetés el6készitését megalapozd
elérejelzések, feltételezések minél hitelesebbek. A koérnyezd orszagok koézil Szlovakiaban egy tébb
szempontbdl is eredményesnek mondhatd rendszer mikddik, amennyiben az elbrejelzés készitésébe a
kormanyzati intézmények mellett a piac szerepléit is bevonjak. Egy a Szlovak Pénziigyminiszterium altal
kinevezett Bizottsag késziti el a makrogazdasagi mutatékra és az addbevételekre (kivéve a helyi adok)
vonatkoz6 progndzist. A testulet tagjai a minisztérium kutatasi hattérintézményének igazgatdja, a jegybank,
az akadémia és az Infostat (kutatdintézet) képvisel6i valamint kereskedelmi banki vagy piaci elemzék.
Evente haromszor (léseznek és vitatiak meg az aktudlis folyamatokat. Visszajelzések alapjan eddig még
nem érte kritka a bizottsag progndzisait, ami kdszénheté a széles korl (allamigazgatasi és piaci)
konszenzusnak. Ezért a keretszamok széles kdrben elfogadottak és hitelesek. A szamszeri fiskalis
szabdlyok legtdbbje is erre a koltségvetési szakaszra vonatkozik.

A legtobb szamszer(i koltségvetési szabaly a tervezés folyamataban kap igazi jelentéséget. Az elére definialt
kiadasi korlatok, vagy addssagra vonatkozo kritériumok itt jelentik az els® féket (tovabbi fékek épithetdk a
végrehaijtas folyamataba, amikor a tullépés esetére vonatkozik valamilyen szankcié). Minél magasabb rendi
jogszabaly szabdlyozza a kérdést, annal nagyobb val6sziniiséggel tartjak be az elbirast. Lengyelorszagban
a legmagasabb szint(i jogszabaly, az alkotmany szab hatart az addéssag ndvekedésének. Eszerint az
allamadodssag szintje nem haladhatja meg a GDP 60 szazalékat. Az allamhaztartasrol szolo térvény tovabb
arnyalja az adodssagra vonatkozé kritériumokat: kiszobértékeket és beavatkozasi kotelességet ir eld.
Amennyiben a GDP-aranyos addssag meghaladja az 50 szazalékot, de nem éri az 55 szazalékot a targyévet
kovetd évre meghatarozott kdltségvetési tervezet nem tartalmazhat a targyévinél nagyobb hianyt. Ha az
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ertékek 55 szazalékot meghaladja, de kisebb 60 szazaléknal az addssagallomany a targyévet kdvetd évre
sz0616 koltségvetesi tervezetben nem nbhet (azaz az elsGdleges egyenlegnek nullanak vagy pozitivnak kell
lennie). Harmadrészt, ha az adéssag — a korabbi kritériumok ellenére — mégis meghaladja a 60 szazalékot a
kormanyzat szamara tilos a tovabbi hitelfelvétel.

A lengyel kormany 2006 decemberében benyujtott Konvergencia Programja részletesen taglal egy ujabb
szabalyt, az un. deficit-horgony intézményét. Ez a szabaly 30 milliard PLN-ben maximalizalja az éves deficit
mértékét (ez jelenleg egy kicsit haladja meg a GDP 3 szazalékat). Hatranya a javaslatnak, hogy ,csak” egy
politikai deklaracié, hiszen jogszabalyban nem rogzitették. A Konvergencia Programban szerepel az
allasfoglalas, hogy az elkdvetkez6 négy évben a fenti érték alatt kivanja tartani a deficitet a kormany. A
kritikusok szerint a szabalyozas problémaja, hogy lehet6séget biztosit a deficit alrendszereken beldli
eltintetésére (azaz a kiadasok atcsoportosithatéak mas alapokba). Ezen tilmenéen a szabaly nem tér ki a
kiadasok gyors noévekedésére, ami az — uUjonnan csatlakozé orszagok tébbségében — a fiskalis gondok
gyoSkere. igy teret adhat a bevételek ndvelésére abban az esetben, ha a hiany-célt nem siker(il elérni.

Minthogy Szlovakiaban az allam altal vallalt kezességek és garanciak tobbszoér is okoztak ,meglepetést” egy
adott évi koltségvetésben (ez egyébként nem egyedi jelenség a régioban), fontosnak tartotta a szlovak
pénzigyi kormanyzat ezt a kérdést is kilén szabalyozni. A garancia- és addssagvallalas értéke csak az
el6z8 évi szinten tarthatd, igy nem néhet az allomany. Fontos Uj szabdly, hogy 6sszegét a kdltségvetési
tervezéskor is figyelembe kell venni, tehat mar a koéltségvetés készitésének folyamataban jelezni kell a
tarcak ilyen iranyu elképzeléseit — ahol ez nem torténik meg, év kézben nincs médositasi lehetbség.

Tovabbi kérdés, hogy a koltségvetés tervezésekor alulrdl, vagy felllrdl épitkeznek. Tehat az igény, vagy a
lehet&ség oldalarol épitik fel az egyes tarcak és koltségvetési fejezetek elbiranyzatait. Ebbdl a szempontbal
a Cseh Koztarsasag felllrél épitkezd gyakorlata lehet iranymutaté a régioban. A 2004-ben elinditott
allamhaztartasi reform a koltségvetési folyamat teljes intézményi és jogi keretrendszerét alapvet6en
modositotta, és ndvelte a rendszer transzparenciajat. A lépés-sorozat nem zarult le, a reform ujabb
elemekkel bévil a jovében a Cseh Koztarsasag legujabb Konvergencia Programja alapjan. A stratégia
menedzsment illetve az eredmény-orientalt szemlélet meghonositasara egyelére csak pilot-programok
vannak a régioban. Lengyelorszagban az els6é kisérleti programok 2007-ben illetve 2008-ban indulnak.
Els6ként az Oktatasi Minisztérium koltségvetéssel kapcsolatos eljarasat alakitjak a fenti elvek szerint.

Elfogadas

A koltségvetés elfogadasa mar a politikai berendezkedés kérdéskorét érinti. A két legfontosabb kérdés, ami
ezen a szinten felmertl, hogy van-e, illetve milyen lehet6ségek/korlatok vannak a benyujtott koltségvetési
javaslat médositasara; illetve mennyire er6s a kormany jogszabalyokba rogzitett pozicidja, hogy ,atvigye” a
torvényt a képvisel6hazon. Az elhizddo koltségvetési vitak, illetve a fedezet nélkili valtoztatasok lehetésége
csokkenti a koltségvetési politika hatékonysagat. Minél pragmatikusabb szabalyok koétik és korlatozzak,
illetve moderaljak a vita kereteit, annal eredményesebb leheta fiskalis kormanyzat.

A régid orszagaiban kilénb6zd eszkdézOk vannak a kormanyok kezében arra vonatkozolag, hogy
koltségvetési javaslataikat atvigyék a parlamenten. Szlovakiaban és a Cseh Koztarsasagban a koltségvetés
vitaja 6szekapcsolhaté a kormany elleni bizalmatlansagi inditvannyal is. Ez azt jelenti, hogy ha a javaslat
nem megfelel, akkor az egész kormannyal szemben fel lehet lépni. Ez azonban inkabb visszatarto eré.
Lengyelorszagban a parlament felosztlatasa is elképzelhetd, ha nem sikerlil megegyezni a targyévet kévetd
év koltségvetési szdmairdl. Tobbnyire azonban valamilyen egyszerli szabaly |ép életbe, ha idére nem
sikerilt megegyezni a f6 szamokrél. Ekkor vagy az el6z6 évi koltségvetés keretszamait hasznaljak az év
elsé honapjaiban (értelemszerien tizenketted részét), vagy a terezettet kell elfogadottnak tekinteni.
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A tervezet modositasanak leggyakorabban alkalmazott korlatja, hogy a hiany nem néhet, vagy a bevételi-
kiadasi tételek valtoztatasa nem térténhet egy ellenkezd elbjeld, masik koltségvetési elem korrekcidjara
leadott javaslat nélkul. Lengyelorszagban az adéssaghoz hasonléan szintén az alkotmanyban van rogzitve,
hogy a hianyt csak a kormany hatarozhatja meg, a parlamentben az mar nem médosulhat, csak a kiadasok
és beveételek atcsoportositasara van moéd. A tapasztalat azt mutatja, hogy az elfogadas szintjén, a
koltségvetés f6 szamait érint6 jelentds valtozasok a vizsgalt orszagokban nem szoktak térténni, a kormanyok
at tudjak vinni javaslataikat (ellenkezé példaként hozhato fel a jelenleg vizsgalt orszagok sorabol kilogd
Romania, ahol rendszerint kicsusznak az id6korlatbdl).

Végrehajtas

A koltségvetés végrehajtas soran két Iényeges intézményi elem emelhetd ki. Az egyik a koltségvetés aktualis
helyzetére vonatkozé informaciok rendelkezésre alldsanak biztositasa, azok monitoringja; a masik a
potkoltségvetés benyujtdsanak lehetésége. Az elsd kérdés megitélése viszonylag egyszeriibb, minél jobb,
gordulékenyebb az informaciéaramlas, annal korabban be lehet avatkozni az esetlegesen karos
folyamatokba. A tarcakon és koltségvetési fejezeteken belll mikodé belsd kontroll biztosithatja, hogy a
kiadasok ndvekedés ellenérzétt médon toérténjen. Igazan jo gyakorlat a régiéban nem talalhato, a torekvés a
belsé ellenérzés fejlesztésére azonban kétségtelenil megjelenik a kdzép- vagy hosszu tavu tervekben. A
Cseh Koztarsasagban a kbzigazgatas pénzigyi ellenbrzésérél szol 2001-es térvény rendelkezik az un. belsé
ellenérzési mechanizmusrol. Eszerint minden minisztériumnak illetve kiemelt allamigazgatasi szervnek
rendelkeznie kell egy o6nallé ellenbrzési részleggel, amely elszamolasi kotelezettséggel tartozik a
Pénziigyminisztérium felé.

A potkdlségvetés megitélése nem egyértelmii a szakirodalom szerint sem, hiszen ha tul laza korlat mellett
lehet poétkoltségvetést benyujtani akkor az kdnnyen ,szétzilalhatja” a koltségvetés hosszu tavu terveken
nyugvo kereteit, mig ha tul szigoru feltételek mellett lehet csak beavatkozni, akkor éppen a negativ
szabalyokat a vizsgalt orszagok. A Cseh Koztarsasagban példaul 10 szazalékos tullépés esetén kotelezd a
potkoltségvetés, mig Szlovakiaban a 2002-es Koltségvetési szabalyokrdl széld toérvény mar nem ad erre
lehetdséget.

Transzparencia

A régié kormanyaival szemben tobbszor meril fel a koltségvetés atlathatdosaganak hianyara vonatkozo
kritika. Az atlathatésag harom pillérét érdemes kiemelni. Egyrészt a hiteles kdzéptavu tervezés, elbrejelzés
orientalhatja a piacot, és kiszdmithatobba teheti a koltségvetési politikat. A két- vagy harom éves keretek
készitésének mar tobbnyire létezik gyakorlata — mar csak a Konvergencia Program készitésének
kotelezettsége miatt is — a kijeldlt palyan torténd haladas azonban még nem minden esetben kdvethetd. A
mar emlitett garancia és kezességvallalasokon tul az egyéb kvazi-fiskalis, vagy koéltségvetésen kivili tételek
elszamolasa is tobbszdr neheziti a tisztanlatast. A legjobb gyakorlat, ha ezek koltségvetési helyzetének
alakulasa is részét képezi a kdzéptavu tervezésnek, ahogy ez a vizsgalt harom orszagban is torténik. A
harmadik pillér a fliiggetlen ellenérzé intézményrendszerhez kothetd. A szamvev@szék pozicidja a régio
orszagaiban tobbnyire erds, jogszabalyilag leger6sebbnek a Lengyel Szamvevdszék tiinik. Mig elméletileg a
pénzlgyi ellen6rzésen tulmenden a teljesitmény-orientalt megkozelitést is kdvetheti az ellenérzé hivatal, a
régié orszagaiban elsésorban az elébbire koncentralnak, kivétel a Cseh Koztarsasag. A hatastanulmanyok
készitésének kotelezettsége — amely a végrehajtas és tervezés soran mas koltségvetési intézményeket is
érint — jelenleg ugyan jogszabalyi szinten megtestesulé elvaras, alkalmazasa azonban csak szik kérre terjed
ki.
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Kovetkeztetések

Osszességében, a fiskdlis politikakra nehezedd kiilsé és belsd kényszer mentén kilénbézé mélységi
reformlépések torténtek el a régidban. Az allamhaztartasi hiany rovid tavu csdkkentésének esélye mindenhol
nétt. A deficit lefaragasat az orszagok kiilénb6z8 gazdasagpolitikai leépésekkel érték el, a négy orszagbdl
haromban a kiadasok csokkentése bizonyult sikeresnek. A bevételek szerkezetének atalakitasara,
elssorban az addzas sulypontjainak valtoztatasa szintén eléremutaté lehet a nemzetkézi gyakorlat szerint.
Mindez azonban nem jelenti azt, hogy a hosszabb tavon jelentkez6 kockazatok, fesziltségek ne
jelentkeznének Ujra. Az alrendszerek atalakitasa, a strukturalis reformok még tobb esetben hatravannak.

Kiemelend6 valtozas, hogy az intézményi garanciakra egyre nagyobb hangsulyt fektetnek az uj tagallamok.
Ez elsbsorban a megalapozott keretrendszerek felvazolasaban, a stratégiai tervezésben, az ellen6rzés
kiszélesitésében és a transzparencia ndvelésében jelenik meg. A Stabilitasi és NOvekedési Paktum altal
implicit is 1étez6 kdltségvetési szabalyok mellett, az egyedi nemzeti szabalyok alkalmazasa indokolt. Bar az
intézményrendszer hatékonysaganak ndvelésére nincs az Eurdpai Bizottsag altal ajanlott ,best practice”, a
koltségvetési pénzek felhasznalasanak javitasa indokolt.
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