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Bevezetés

Az elmult évtizedben, a vilag szdmos orszagaban a fiskalis szabalyok aranykorukat élik. A feler6s6dott
fiskalis keresletoldali diszkrecionalitas a koltségvetési kiadasok folyamatos emelkedéséhez vezetett, s ez
pedig az addssagszintek jelentés megugrasahoz. Ennek kezelésére kilonb6zd gyakorlati és elméleti
megoldasok szllettek: egyenleg- és addssagszabalyok, kiadasi- és bevételi limitek, eljarasi szabalyok,
fiskalis intézmények.

Magyarorszag, az elmult évek fiskalis politikai teljesitménye, valamint az integraciés folyamat alakulasa
eredményeképpen olyan helyzetbe kerllt, hogy megkerilhetetlenné valt a koltségvetési folyamatokat
szabalyozé és korlatozo keretrendszer megalkotasa. Ennek mikéntjét azonban elméleti munkak és gyakorlati
tapasztalatok hataroljak be, amelyek kiinduldpontot biztositanak a kérdéses rendszerrél vald gondolkodas
szamara.

A 2007. juniusaban, a Pénzigyminisztérium altal készitett ,A koltségvetési rendszer megujitdsanak egyes
kérdéseirdl szolé koncepcid” egy tobb éves, a politikai kozbeszédben korabban csak imitt-amott felbukkano,
de az elmult évek fiskalis folyamatai eredményeképpen feler6sédott szandék eredményeképpen sziletett,
felismerve a nemzetkdzi és belfdldi kényszerité tényezék megkerilhetetlenségét. Azonban a szakmai és a
politikai kdzvélemény véleménye is megoszlik a javaslattal kapcsolatban.

Ezen elemzés kisérletet tesz arra, hogy bemutassa a fiskalis szabalyokat 6vez6 nemzetkdzi és hazai
keretfeltételeket, a magyar fiskalis pozici6 alakulasat. A vélemény a potencialis koltségvetési
szabalyrendszer két fontosabb vetiletével foglalkozik. Egyrészt vizsgalat targyava emeli a kormanyzati
koncepcio altal is érintett koltségvetési politikai szabalyokat, masrészt attekinti a javaslat altal szintén érintett
koltségvetési hivatal kérdését.

Ez nem jelenti azonban a koltségvetési eljarasi szabalyok, valamint a beszamolasi szabalyok jelentéségének
megkérdéjelezését. Ennek rendkivil széles irodalma van, tébb nagyobb intézet is — OECD, IMF —
rendelkezik iranymutatasokkal ezen a terlleten, amelyek megfeleld alapot jelentenek a koltségvetés
tervezésének, végrehajtasanak, lezarasanak és a kapcsolddo folyamatoknak a szabalyozasahoz.

Gondolkodasunk elméleti és gyakorlati keretei

Kiindulopontként célszerli meghatarozni egy olyan gondolkodasi teret, amely orientalhatja a probléma
felvetését és a megoldas keresésének iranyat. Gondolkodasi teriinket 6t sarokpont és az azok kdzott
meghuzodd kapcsolatok hataroljak be.

1. A szabalykdvetés kivanatos a fiskalis politikaban az id6inkonzisztencia problémajanak felvetése alapjan. A
gazdasagpolitikusoknak inkabb valamilyen szabalyhoz kell kétnitik magatartasukat, mint a diszkrecionalis
dontésekhez. Kydland és Prescott (1977) szerint diszkrecionalis déntések mindig az adott kdrilményeket
figyelembe véve a legjobbak, de végil nem optimalis tervezéshez és gazdasagi instabilitashoz vezetnek.' A
diszkrecionalis fiskalis politika hasznalata az Gzleti ciklus nagyobb fluktuacidjat és igy gyengébb névekedést
okoz.? Fatas és Mihov (2003) empirikus vizsgalat alapjan kimondta tovabbda, hogy a fiskalis politikara
bevezetett korlatok, kényszerit6 eszk6zok erdteljesen csOkkentették a diszkrecionalis beavatkozasok
gyakorisagat.

! Kydland, Finn E. — Prescott, Edward C. [1977]: Rules Rather than Discretion: The inconsistency of Optimal Plans, The Journal of
Political Economy, Vol 85., No. 3., June 1977, page 473-492.

2 Fatas, Antonio — Mihov, llian [2003]: The Case for Restricting Fiscal Policy Discretion. Quarterly Journal of Economics. Vol. 118. No. 4
page 1419-1447



Vélemény No 29. ICEG EC

2. Azon tul, hogy az eurd Ovezeti csatlakozds az acquis communautaire része, a szakmai és politikai
kézvélemény tébbségének tamogatasat birja, hogy Magyarorszagnak — szerkezeti adottsagai altal
predesztinaltan - minél el6bb be kell vezetnie az eurdt, ha a nominalis konvergencia (maastrichti kritériumok
teljesitésének) koltségei nem valnak indokolatlanul nagyokka. Ennek megfeleléen a konvergencia program
altal kijelolt, eurd bevezetéshez vezetd, a jelenlegi fiskalis helyzetet figyelembe vevd, de minél kisebb
ndvekedési aldozattal jard palyat kell teljesiteni.

3. Magyarorszag 2004-ben az Eurdpai Unio teljes jogu tagjava valt, amelynek eredményeképpen elfogadta
annak jogi-intézmeényi feltételeit. Tobbek kdzott szerz8déses kotelezettséget vallalt a maastrichti kritériumok
betartdséara, valamint az euré bevezetésére, amint annak allamhaztartasi (hiany és adossag) és monetaris
feltételei (inflacio, kamatlab és arfolyam) megteremtédnek. A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény (SNE)
nemzetek feletti fiskalis szabaly eldirasai valtak iranyadéva. A szabalyok lényegi valtoztatasara lehetéség
nincs, ami nem jelenti azt, hogy az Egyezmény nem hordoz magaban szakmai, gyakorlati és politikai
problémakat. Az Unié dontéshozéi mindazonaltal felismerték, és ajanlas szintjén megfogalmaztak azt, hogy
sokkal nagyobb szerepet kell biztositani a nemzeti fiskalis szabalyoknak és intézményrendszereknek,
amelyeket az egyes allamok a Stabilitasi és Novekedési Egyezménnyel konzisztensen alkalmaznanak és
épitenének ki.

4. Magyarorszag gyakorlatilag csatlakozasa 6ta tulzott deficit eljaras alatt all, amely egylttesen a politikai és
gazdaséagpolitikai racionalitédssal, egy teljesen Uj — szamaiban realisabb, intézkedéseiben megkérddjelezhetd
- konvergencia program benyujtdsara késztette a kormanyzatot. A kijelolt konvergencia palya megvalésitasa
azonban a tagabb értelemben vett fiskalis intézményrendszert (szabalyok, eljarasok és intézmények)
jelentds kihivas elé allitja.

5. A jelenlegi kormanykoalici6 szaméara az egyik - gazdasagpolitikai és hitelességi szempontbdl -
legjelentésebb feladata a benyujtott konvergencia program megvalésitasa. Ehhez azonban elengedhetetlen
Onkorlatozasra és megfelel§ fiskalis keretrendszer kialakitasara iranyuld politikai akarat.

Mindezek alapjan elmondhat6, hogy a fegyelmezett fiskalis politika folytatasa azon tdl, hogy a szakmai
konszenzus tamogatasat birja annak kedvez& makrogazdasagi hatasai miatt, nem csak pusztan nemzeti
erdek, hanem kulsd, Magyarorszag altal 6nként véllalt szerz8déses kotelezettség is. A megfelel§ fiskalis
politika biztositasanak sziikséges eszkdze a megfeleld koltségvetési szabalyrendszer, a fiskalis szabalyok.

Az EU-8 fiskalis szabalyai és a magyar pozicid

Az elmult évtizedben a vildg szamos orszagaban a fiskdlis szabalyok aranykorukat élik. A feler6s6dott
fiskalis keresletoldali diszkrecionalitas® a koltségvetési kiadasok folyamatos emelkedéséhez vezetett, s ez
pedig az addssagszintek jelentés megugrasahoz. Ennek kezelésére kilonb6zd gyakorlati és elméleti
megoldasok szllettek: egyenleg- és addssagszabalyok, kiadasi- és bevételi limitek, eljarasi szabalyok,
fiskalis inte’zmények.4

3 A diszkreciondlis politika azt a makrogazdasagi politikai cselekvést irja le, amely a gazdasagi eseményekre aktiv reagalast tesz
lehetévé. Ennek eklatans példajat adjak a gazdasagi ciklus korrekcidja érdekében, dontéen az inflacio, kibocsatas és a
munkanélkiliség alakitdsanak céljaval foganatositott fiskalis- vagy monetaris politikai Iépések. Ezek az intézkedések nem
szabalyszer{ien, hanem egyedi mérlegelés, ad-hoc dontés alapjan torténnek meg.

4 Borké Tamas [2004]: A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény relevanciaja és gazdasagpolitikai jelentdsége Magyarorszag szamara,
ICEG Europai Kézpont Munkafiizet 7., 2004. junius
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A vilagban medfigyelhet6 fiskalis szabalykdvetd magatartas hatasai és Gizenetei a kozép-kelet eurdpai térség
allamait és igy az uj EU tagorszagokat is megérintették. Ezek gyakorlatilag mind alkalmaznak valamilyen
jellegt fiskalis szabalyt. (lasd 1. szamu tablazat)

Az EU-8 orszagokban alkalmazott fiskalis szabalyok tdbbsége addssagszabaly. A szabalyok alig tébb mint a
fele rendelkezik jogszabalyi hattérrel, egy kozullik alkotmanyos beagyazottsaggal. A szabalyok felénél
beszélhetliink olyan kikényszerithet6ségi mechanizmusokrél, amelyek a szabaly megszegése esetére
korrekcids intézkedéseket és/vagy szankciokat helyeznek kilatasba. A szabalyok tobb mint fele a
kormanyzas alsobb szintjének (regionalis és/vagy helyi 6nkormanyzat) kdltségvetéseit korlatozé szabaly.

1. Tablazat: Fiskalis szabalyok az EU-8 orszagokban

Ev Hataly (szint) Mutaté Hattér Szankcié
Egyenleg szabaly
Esztorszag 1993 Allamhaztartas Nominalis egyenleg KO.aI'C'OS . Lehetséges
megallapodas
Litvania 1990 Helyi kormanyzat Nominalis egyenleg Torvény Lehetséges
Kiaddasi szabaly
. .. R . Nominalis kiadas Politikai Nincs (ex ante
Csehorszag 2005 Kdzponti kéltségvetés Korlat megallapodas értékelés)
Bevételi szabaly
Kozponti koltségvetés, Nominalis bevételi Politikai Nincs (ex ante

Lettorszag 1994

Tarsadalombiztositas limit megallapodas értékelés)
Adodssagszabaly
Csehorszag 1998 Regionadlis kormanyzat Adossagszolgalatl P?"tlka' . Lehetséges
rata megallapodas

- . . . Bevételhez P Korrekcids
Esztorszag 1997 Helyi kormanyzat viszonyitott rata Torvény intézkedések

Lengyelorszag 1997 Allamhaztartas GDP aranyos AIko"tmffmy es . K’orrekc’|os
addssag térvény intézkedések
. . . s s Politikai Nincs (ex ante

Lettorszag 1994 Helyi kormanyzat Nominalis adossag megallapodas értekelés)
. N S . s . Nincs (ex ante

Litvania 1997 Kdzponti kéltségvetés Adéssagszint plafon Torvény értekelés)

. . . Bevételhez R Nincs (ex ante
Magyarorszag 1996 Helyi kormanyzat viszonyitott rata Torvény értekelés)
Szlovakia 2002 Regionalis és helyi kormanyzat Nominalis adossag Torvény Lehetséges

- . . Bevételhez . Nincs (ex ante
Szlovénia 1990 Helyi kormanyzat viszonyitott rata Torvény értékelés)

Forras: Nathalie Darnaut (European Commission), Fiscal rules in the New Member States, Annual
Conference of ICEG European Center, Budapest, 7 April 2006

Az Eurépai Bizottsag szamitasai szerint, a fiskalis szabalyozas EU-25 orszagra szamitott indexe alapjan, a
magyar fiskalis szabaly a leggyengébb az uniés tagallamok kdzott. A Bizottsag altal szamitott index 6t
kritérium alapjan értékeli a fiskalis szabalyokat, amelyek a kévetkez6k. Jogszabalyi beagyazottsag (akkor
er8s a szabaly, ha alkotmany vagy torvény régziti), az ellenérzé-monitoring testulet statusa (akkor erés, ha a
testulet fuggetlen), a végrehajtd testlilet statusa (akkor erés, ha a testilet fuggetlen), végrehajtasi és
szankcionalasi mechanizmus (akkor erds, ha korrekcié és szankcié Iép életbe eltérés esetén), atlathatdsag
€s média nyilvanossag (akkor erds, ha rendszeresen nyilvanossagot kap a médiéban).5 Az index kifejezetten
erésnek értékeli az észt dllamhaztartasi egyenlegszabalyt, a lengyel adéssagszabalyt, a szlovak regiondlis

° Nathalie Darnaut (European Commission), Fiscal rules in he new Member States, Annual Conference of ICEG European Center,
Budapest, 7 April 2006
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és helyi kormanyzatra iranyuld6 adossagszabalyt. A Bizottsag altal az dsszes EU tagra szamolt fiskalis
szabaly index alapjan Magyarorszag ugyancsak a legrosszabb helyet foglalja el

Ezen szabalyok attekintése és a szabdlyokat értékelé indexek alapjan elmondhaté, hogy a magyar
allamhaztartasi folyamatokat a kormanyzas egyik szintjén sem korlatozza komoly fiskalis szabaly, de nem
koherensek a tervezési és végrehajtasi folyamatok se. A kivulrél jévd hatoé tényez8, az EU kritériumai,
valamint a Stabilitasi és Novekedési Egyezmény, az itt nem targyalt okoknal fogva egyelére még nem volt
képes fenntarthatd palyara kényszeriteni a magyar fiskalis folyamatokat és megakadalyozni az
allamadéssag jelentés mérték(i ndvekedését, habar ebbe az iranyba azért torténtek 1épések az elmult egy
évben — gondolhatunk itt elsésorban a tavaly szeptemberben benyujtott ,Uj szemléletli” konvergencia
programra.

De érdemes egy rovid kitérét szentelni az allamhaztartasi folyamatok elmalt évekbeli alakulasanak,
megvilagitva a kihivas mértékét és jellegét.

A magyar fiskalis folyamatok alakulasa és az abbdl ad6do6 kovetkeztetések

A magyar allamhaztartds regionalis 6sszehasonlitasban a legkevésbé fenntarthaté helyzetben van. Ezt
igazoljak az 1. szamu melléklet adatai. Mind a harom szemléltetett allamhaztartasi mutato (teljes egyenleg,
elsédleges egyenleg és bruttd allamaddssag) tekintetében Magyarorszag a legrosszabb poziciobdl indulhat
a 2006-os adatok alapjan.

A 1. szamu abra az allamhaztartasi alkalmazkodas palyajat mutatja. A gorbe alakuldsa magaért beszél,
hiszen mind az elsédleges egyenleg, mind az allamaddssag tekintetében egy fenntarthatatlan és
kedvezétlen iranyu elmozdulas figyelhet6 meg.

A magyar fiskalis politika az allamhaztartasi palya ismeretében azt mutatja, hogy a politikai ciklusok
erbteljesen tikrozédnek a fiskalis teljesitményen (1998, 2002 és 2006) és fenntarthatatlan fiskalis palya
(magas els6dleges egyenleg hiany és gyorsuld Utemi{ addéssagnovekedés) alakult ki 2002-2006 kozott. A
megfigyelt id6szak fiskalis folyamataibol adodik még, hogy a fiskalis politika hitelessége alacsony, a
diszkrecionalis fiskalis politika szerepe pedig jelentds.

6 European Comission [2006]: Public Finances in EMU, DG ECFIN
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/public_finances2006 en.htm

6
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1 Abra A fiskalis igazodas alakulasa Magyarorszagon 1997- 2010

| 2001

allamhaztartas elsédleges egyenlege/GDP (%)
—J
L

e==@==T¢nyadatok ’

-6 + e g ————————— -
= % = Konvergencia program € 2006

50 55 60 65 70 75
brutté konszolidalt allamadoéssag/GDP (%)

Megjegyzés: vastag betiivel a valasztasi évek lathatbak
Forras: Eurostat, Konvergencia program7

Ha a 2. szamu é&bra alapjan 6sszehasonlitjuk a teljes egyenleget a ciklikusan igazitott egyenlegekkel, akkor
még azt a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy az elmult 6t évben a kormanyzat a gazdasagi ndvekedeés
alakulasanak kdészénhetéen jobb egyenlegeket tudott felmutatni. Vagyis, hogyha nem vessziik figyelembe a
kedvezd konjunkturalis helyzetet, akkor a fiskalis politika teljesitménye még rosszabb.

2 Abra A ciklikusan igazitott allamhaztartasi egyenleg alakulasa 1997-2006

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

A GDP szazalékiaban

.10 4{ E=1Teljes egyenleg

11 - =@— Ciklikusan igazitott egyenleg (Potencidlis GDP-hez viszonyitott)

=@ Ciklikusan igazitott egyenleg (Trend GDP hez viszonyitott)

-12 -4

7
Magyar Koéztarsasag Kormanya Magyarorszag aktualizalt konvergencia programja
http://ec.europa.eu/economy finance/about/activities/sgp/country/countryfiles/hu/hu20062007 hu.pdf
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Forras: Eurostat, AMECO, MNB

Erdemes némi figyelmet szentelni a fiskalis politika ciklikusséganak értelmezésére is. Anti-ciklikus az olyan
fiskalis politika, amely arra iranyul, hogy megallitsa, vagy megforditsa a folyé gazdasagi trendet. A fiskalis
expanzié gazdasagi recesszid, vagy lassulas idején, valamint a fiskalis hiités a gazdaséag tulhevilése esetén
anti-ciklikus koéltségvetési politikat definialnak. Ugyanakkor az éppen aktualis gazdasagi trend felerdsitésére,
vagy tamogatasara iranyulé politikat pro-ciklikusnak nevezziik.

A pro- és anti-ciklikussag vonatkozasaban messzemend kdvetkeztetések nem vonhatéak le, mivel nem
allnak rendelkezésre megfelel6 mélységli adatok. A 3. szamu abran lathaté 1997-2006-os id6szak
egyenlegeinek és a kibocsatasi rés alakulasanak vizsgalataval évatos kijelentésként megfogalmazhato, hogy
az elmult két politikai ciklus alatti években a hazai fiskalis politika inkdbb anti-ciklikusnak volt mondhato,
kivéeve az utolsd két évet, amikor a kedvez® ndvekedési adatok melletti erdteljes pro-ciklikus fiskalis
expanzio volt megfigyelhetd.

Ennek f6 oka valoszinlleg az, hogy a politikai ciklusvaltas dsszekapcsolddott a kedvezé ndvekedési trend
alakulasaval. Onmagaban az ismétlédd valasztasok logikaja és a kormanyzat magatartasa egy mesterséges
konjunkturaciklust idéz el6 és tart fenn.

2 Abra Az allamhaztartasi egyenlegek és a kibocsatasi rések alakulasa 1997-2006

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006*
e [ Teljes egyenleg -
3,5 elsédleges egyenleg
=@— Output Gap (Potencialis GDP-hez viszonyitott) _
3 -~ —' ********* g~~~ —= =@=OQutput Gap (Trend GDP hez viszonyitott) -

A GDP szazalékaban
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|
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|
|
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N
=
|
‘ -

51 -4,4 4,3
6 56 53

68 _ | 65 |

*nem végleges éallamhaztartasi adatok
Forrés: Eurostat, AMECO, MNB

A rendelkezésre all6 id&sorok alapjan, a magyar ndvekedési ttemek jelentds ingadozast mutatnak, mint az
EU-15 orszagok, vagyis nagyobb kilengéssel rendelkeznek. Ez pedig azzal jar, hogy a recesszios
folyamatok és a fellendiilési folyamatok is er6sebbek, igy az allamhaztartas ciklus-érzékeny részeire, az
automatikus stabilizatorokra jelentésebb nyomés nehezedik. Ez még akkor is igaz, hogyha az EU-25
atlagahoz képest a koltségvetés ciklikus érzékenysége kozel ugyanakkora, viszont az EU-10 atlagahoz
viszonyitva sokkal e’rzékenyebb.8

8
European Comission [2006]: Public Finances in EMU, DG ECFIN, 109. oldal
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/public_finances2006_en.htm

8
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A koltségvetés egyes tételei egyutt mozognak a ciklussal, azaz egyuttesen a ciklust simitjak. Ennek két
eleme van: a koltségvetés ciklikus érzékenysége és maga a gazdasagi ciklusok nagysaga és id6étartama. A
koltségvetés ciklikus érzékenysége megmutatja, hogy a nemzeti jovedelem egy szazalékos valtozasa
mekkora egyenlegvaltozast id6z el6. A ciklikus érzékenység mind kiadasi (munkanélkdli ellatasok), mind
bevételi (jovedelemfliggd adok) oldalon létezik. A gazdasagi ciklusok ingadozasat pedig a kibocsatasi rés
mutatja. Ezen két elem minden orszagban mas és mas, mutatva a kdltségvetés szerkezetében, munka- és
arupiacaik, gazdasagi nyitottsaguk és ciklikus mozgasuk terén meglévé kuldnbségeket.

Mivel Magyarorszag esetében a bevételek ciklikus érzékenysége nagyobb, mint a kiadasoké, a bevétel
alapu kiigazitas hatdsara a koltségvetés ciklikus érzékenysége még tovabb nétt.> Ez azon tual, hogy a
konjunktura ingadozasanak valé kitettség nétt, azt is jelenti, hogy Magyarorszagnak a késébbiekben egy
3%-nal joval alacsonyabb &llamhaztartasi egyenlegre célszer(i térekednie — még nehezebbé téve a
mindenkori pénzigyi kormanyzat dolgat.

Fiskalis keretrendszer Magyarorszag szamara — szabaly és intézmény

A fentiekben részletezett kérlilményeknél fogva nem kérdéses hogy a magyar gazdasagpolitikanak
(figgetlenil politikai hovatartozasatol) valamilyen Iépést kell tennie, hogy deficit hajlamat kezelje, valamint
hogy a politikai csatarozasokat athelyezze a koéltekezési politikarél az érdemi, az elosztas szerkezetét és
min&séget érintd politizaldsra. Ez kildndsen aktualissa valik a kdzeledd 2010-es politikai ciklusforduld
kézeledtével.”® A kérdés tehat nem az, hogy kell-e fiskalis szabaly, hanem az, hogy a bevezetendd szabaly
milyen jellegi legyen, az allamhaztartas mely részeit, elemeit érintse, és milyen hatésag biztositsa ezen
explicit kritériumok teljesitését?

Azért, hogy a mindenkori kormanyzat elhivatott legyen a fiskalis fegyelem betartasaban, célszeri lenne egy

" Ennek — mint lathattuk a keretfeltételek

nemzeti koltségvetési felel6sség keretrendszer bevezetése.
meghatarozasanal — dsszhangban kell lennie a médositott, Stabilitasi és Novekedési Egyezményhez kotddé

keretrendszerrel.

A mozgastér nagy, hiszen a nemzetkézi szakirodalom és gyakorlat rendkivil szerteagazé. A sziiken vett
fiskalis szabalyok tekintetében I|éteznek egyenlegszabalyok (elsddleges, ciklikusan igazitott, teljes),
adossagszabalyok, kiadasi szabalyok, s6t bevételi szabalyok is. Fontos azonban, hogy az orszagra jellemzd
jogi kornyezettel, kulturalis hagyomanyokkal Osszhangban kerlljon megvalasztasra az udvosnek vélt
rendszer.

A magyar kormany legujabb elképzelése, koncepciodja szerint harom eleme lenne a koltségvetési felelésség
keretrendszerének. ' Egyrészt lennének Kkoltségvetési-politikai szabalyok. Bevezetésre keriilne egy
adossagszabaly: ,fenntarthatdé addssagszint: a kézponti alrendszer szintjén a redladdssag-szint tartasa
biztositia a koltségvetés-politka hosszd tava fenntarthatésagat, az addssagrata csOkkenését”.
Alkalmaznanak egy egyenlegszabalyt is, nevezetes els6dleges egyenleg szabalyt: ,a koltségvetési

o Toébben végeztek szamitasokat a ciklikus érzékenység becslésére. Coricelli, Fabrizio — Ercolani, Valerio [2002]: Cyclical and Structural
Deficits on the Road to Accession: Fiscal Rules for an Enlarged European Union, CEPR Discussion Paper No. 3672; Orban Gabor —
Szapary Gyérgy [2002]: A Stabilitasi és Novekedési Paktum az Uj tagallamok szemszdgébél, K6zgazdasagi Szemle, LI. Efv., 2004.
szeptember, 810-831. oldal.

Ha az EU Parlamenti valasztasokat is beszamitjuk, akkor gyakorlatilag kétévente jelenik meg a politikai kampanyok
deficitfinanszirozasanak lehet6sége, legkdzelebb 2008-ban.

! A koltségvetési felel6sség keretrendszerének fogalmat lasd Kopits Gyorgy [2002]: A kéltségvetési felelésség keretrendszere —

nemzetkozi tapasztalatok és magyarorszagi tanulsagok, Pénziigyi Szemle 2007/2, 197-216. oldal

Pénzigyminisztérium: A koltségvetési rendszer megujitasanak egyes kérdéseirél sz6lé koncepcid, 2007. junius
http://www1.pm.gov.hu/web/home.nsf/portalarticles/2A750FA81823D552C 12572FE00510B90/$File/ktgv_rdsz meguijitasa.pdf
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torvényben meg kell hatarozni a targyévet kdvetd évekre vonatkozo elsédleges egyenleg célt, ami nem lehet
elsédleges egyenleg hiany”. Végul lenne egy dnkormanyzati alrendszerre vonatkozé addéssagszabaly is:
.egyes onkormanyzatok szintjén a beruhazasok aranyaban limitalt hitelfelvétel (,aranyszabaly”) biztositja a
helyi koltségvetés politika hosszu tava fenntarthatésagat, ugy, hogy az eddigi hitelkorlatozasi szabaly is
fennmarad”.

A Vélemény csak a kdzponti alrendszeri szabalyokkal foglalkozik a tovabbiakban, tehat a javasolt
allamhéaztartasi adéssagszaballyal és az egyenlegszaballyal.

Kopits és Symansky (1998) fogalmaz meg kritériumokat (KS-kritérium) arra vonatkozdan, hogy egy idealis
fiskalis szabalynak milyennek kell lennie - jol kordlirtnak, vildgosnak, egyszerlinek, rugalmasnak, végsd céllal
adekvatnak, kikényszerithetének, konzisztensnek és strukturalis reformokkal aléltélmaszto’[tnak.13

A kormanyzati koncepcidban szerepl6 addssagszabaly és elédleges egyenlegszabaly, ha egylttesen lehet
értékelni, nem éppen KS-kritérium képesek. Ugyan viszonylag jol definidltak, hiszen felrajzolhaté az adéssag
nominalis értékének palyaja, a kamatkiadasok egyenlege, valamint az elsédleges egyenleg is, rdadasul
kiadasi limitek is lesznek. Az atlathatésag, vildagossag szempontjabdl nem lathaté az, hogy miként lehet
kikiszdbolni a kreativ konyvelés lehetdségét, illetve a vonal alatti tételek (pl. PPP) alkalmazasanak
kezelését, valamint nem lehet tudni, hogy a kiadasi limitek pontosan mely kiadasok vonatkozasaban
mikdodnek, valamint nincs utalas egy esetleges aggregat kiadasi limitre sem. A javasolt szabaly-csomag
nem egyszer(i, ami nehézzé teszi az egyértelm( jogszabalyi beagyazast, valamint a kdzvélemény felé vald
kommunikacié lehetéségét. A tervezet rugalmassagat els6sorban a tobb éves atfutas lehetésége adja,
valamint az, hogy figyelembe veszi ciklusok miatt ingadozasokat, ami pozitiv elem. Adekvatsag
szempontjabol nem lathatd egyrészt az SGP-vel valé harmonizaltsag, valamint a probléma megoldasanak
surg8ssége és az azonnali cselekvés szandéka. A kikényszerithet6ség legnagyobb gatja egyrészt a mar
emlitett kdzvélemény felé vald kétséges hatékony kommunikalhatésag, a modszertani manipulacié és a
koltségvetési trikkok alkalmazésanak lehetésége. Konzisztencia vonatkozasaban a gondot a kiigazitas
modjanak megvalasztasa jelentheti. A jelenleg megindult strukturalis reformok eredményei pedig még nem
latszanak, illetve az eddigi Iépések elégtelennek értékelhetbek.

2. Tablazat: Koncepcionalis szabalyok a Kopits-Simansky kritériumok fényében

Adossagszabaly,
elsédleges egyenleg

Idealis fiskalis szabaly (KS definiciok) szabaly és kiadasi

limitek
1. Jol definialt +
2. Atlathaté, vilagos +?
3. Egyszeri -
4. Rugalmas +?
5. Adekvat +?
6. Kikényszerithet6 -?
7. Konzisztens -
8. Strukturalis reformokkal alatamasztott -?

Megjegyzés: - inkébb negativ, + inkabb pozitiv, ? a rendelkezésre all6 elégtelen
informaciébdl adédoé bizonytalanséag
Forras: Kopits-Symansky (1998) tanulmanyabdl atvett tablazat és értékelési szempontok, sajat értékelés

13 Kopits, G. — Symansky, S. [1998]: Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper, 162.
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Kydland és Prescoftt (1977) meger6siti nézépontunkat, hiszen szerintilk a demokratikus rendszerekben egy
szabalynak egyszeriinek és kozérthetének, kommunikalhatonak kell lennie. Lehetnek intézményesitett
alapjai, ami nehézzé és iddigényessé teszi a szabalyok megvaltoztatasat és szankcionaljak a szabalytdl valo
eltérést.

Szabaly - kiadasi limitek

Az egyik leggyakoribb és talan legegyszeriibb, a jelenlegi helyzetben relevansnak tiné - a
pénzugyminisztérium altal is felismert - lehet6ség a kiadasi limitek megfelelé alkalmazasa lehetne, amelynek
persze lehet kiindulé alapja egy valamilyen egyenleg szabaly, akér egy elsédleges egyenleg szabaly is, de
elegendbek lehetnek a teljes allamhaztartasi egyenleg eldirasok is, els6 idészakban, a konvergencia
programban meghatarozottak, utana pedig a Stabilitasi és Novekedési Egyezmény ide vonatkozo
kritériumai.

A konvergencia programban minden évre meghatarozasra keriltek(nek) aggregat telijes allamhaztartasi
hiany kritériumok, haladva a 3 szdzalékos GDP aranyos &llamhaztartasi hiany kritérium felé. A lehetd
legvilagosabb, legatlathatobb, legjobban kommunikalhatd, a legkénnyebben ellenérizheté és végrehajthato,
valamint az elemzés elején felvazolt keretfeltételekkel dsszhangban allé megoldast az egyes évente
kijelolésre keril6 nominalis kiadasi korlatok jelenthetnék. Ez a fajta szabaly raadasul nem fosztja meg a
koltségvetést a rugalmassagatdl, hiszen a gazdasagi ciklus valtozasaira a bevételi oldal megfelel6 formaban
reagalhat.

A kiadasi limiteken bellil meg lehet hatérozni biztonsagi tartalékot, amely tovabb ndvelheti a rendszer
rugalmassagat, persze e tartalék meghatarozdsanal O6vatosnak kell lenni, elkerilendé6 a rendszer
szigorusaganak gyengitését.

A kiadasi limiteket tehat felulr6l — egyenlegszabalybdl kiindulva — lefelé lehetne meghatarozni,
természetesen tobbéves (3-4 éves) gordilé rendszerben.

Fontos, hogy az egyes, politikailag érzékeny terliletnek szamitdé kiadas vonatkozasaban, mint a nyugdij-,
szocialis transzferek, koltségvetési szféra bérei, gydgyszerkassza és kdzintézmények koltségvetése stb. a
kiadasokat és annak egyes altipusait, tehat sajatossagaikat és a prioritasokat figyelembe véve differencialtan
kellene limitekkel ellatni, amit a rendelkezésre allo tényadatok és a jovére vonatkozé inflacios és névekedési
elérejelzések figyelembevételével lehetne meghatérozni. Fontos, hogy a kdltségvetésen kivili tételek se
maradjanak limit nélkdl, igy a kormanyzati garanciak se. Az allamaddssaggal kapcsolatos kamatkiadasok
azonban kivil maradhatnak a limitaldson, ugyanis azok meghatarozasa rendkivil nehéz, rdvid-tavon
raadasul nehezen befolyasolhato kiadasi tételrdl van sz4. Ugyanez igaz az dnkormanyzatok kiadasaira is.

Nem keriilheté meg az allami vagyont kezel6 tarsasag, a MAV, a PPP jellegii kiadasok limitalasa sem.

A kiadasi limiteknek a koltségvetési torvény részeivé kell valniuk., és a programtél és azok sarokszamaitél
valo eltérés esetére korrekcié, azonnali intézkedések (automatikus kiadascsdkkentés, esetlegesen egyes
kiadasi tételek be-fagyasztasa stb.), potkoltségvetés benyujtasa valik kotelezévé. A kiadasi limitektél valo -
politikai prioritasok valtozasa miatti - eltérés csak pontos forrasmegjeldléssel lenne lehetséges, azaz az
egyik kiadasi tétel ndvelése, csak a masik tétel csdkkentésével parhuzamosan lenne lehetséges.
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A kiadasi szabalyok kitiné példait szolgaltatja Finnorszag és Svédorszag példaja, ahol pusztan a megfeleld
fiskalis keretrendszer kialakitasa és megfelel6 mikddtetése az allamhaztartasi reformok és a kdltségvetési
kiigazitas motorja lett. "

Persze minden fiskalis-politikai szabaly nem all meg 6énmagaban. Sziikség van a megdfelel eljarasokra,
valamint adott esetben a megfelel§ intézmény létrehozasara, vagy létez6 intézmények ez iranyu
hataskoéreinek bévitése. Elkerllhetetlen a valasztépolgarok fiskalis tudatossaganak ndvelése, a megfeleld
tajékoztatas és transzparens gazdalkodas szavatolasa is.

Intézmény

Kétségtelen, hogy a fiskalis szabaly mikddését alatamasztando, célszerli egy olyan intézmény felallitasa,
amely nem sértve a mindenkori orszaggyllés altal valasztott kormanyzat jogositvanyait, de némileg
korlatozva azt, keretet szab, ellenérzi és fellgyeli a kdltségvetés végrehajtasat. A legfontosabb funkcidja egy
ilyen szervezetnek a makrogazdasagi adatokkal valé manipulacié és a kreativ kdnyvelési tevékenység
megakadalyozasa lenne.

Mit mond erre a kormanyzati koncepcié? Az Orszaggylilés Kéltségvetési Hivatala a Parlament szerve, mely
figgetlen a Kormanytdl, part-semleges, jol informalt intézmény, fliggetlen prognézisokat és becsléseket
készit a Parlament altal targyalt térvényjavaslatok koéltségvetési hatasarol. Vezetéi és munkavallaléi part-
semlegesek. Minden olyan informacidhoz hozzaférési jogosultsaggal rendelkeznek, amivel a
pénzigyminiszter is. Rendszeres adatgyijtést, makrogazdasagi elbrejelzést, a koltségvetés belsd
megoszlasat érinté paraméterek becslését elvégzi. Hivatalos dokumentumai nyilvanosak.

A miikédbképes rendszer feldllitasahoz azonban nem elég pusztan létrehozni egy hivatalt. Az 6rdoég a
részletekben rejlik, vagyis azokban a szervezeti, hataskori, szellemi kapacitasbeli feltételekben, amelyek egy
hiteles, autondm és cselekvéképes intézményt definialnak. Az ilyen fajta fiskalis hivatal kritériumait Wyplosz
(2002) fogalmazta meg koriltekintéen, amelyeknek a javasolt szervezet a rendelkezésre allé koncepcionalis

elképzelések alapjan meg is felelne.®

Fontos mindenesetre, hogy az elbrejelzés-elemzés-ajanlas harmas funkcié lehetéleg egy kézben
dsszpontosuljon, megfelelé személyi és anyagi fiiggetlenégi garanciakkal. Az Allami Szamvevészék jelenleg
csak az elemzés és az ajanlas hataskorével bir, igaz e tevékenységét a nyilvanossag elél ,elrejtve” végzi,
nem értékelve ezzel tevékenysége mindségét és helyénvalésagat. Az Allami Szamvevészék azonban
jelenlegi formajaban nem rendelkezik a megfeleld, ilyen funkcio ellatasahoz sziikséges szaktudas, ellenben
hiteles, elismert intézmény. Gondot jelenthet a kéltségvetési hivatal ASZ-ba delegélasa olyan szempontbdl
is, hogy azzal jelent8s atalakitasokat kell végezni a szervezeti mikodés atalakitasara, ami figyelembe véve a
magyar viszonyokat, hosszabb idét kell, hogy igénybe vegyen, amire viszont a jelenlegi kérilmények kézott
nincs igazan valészin(.

Természetesen egy Uj intézmény felallitdsa nem garancia a fenti funkcidk hatékony biztositasara,
megszlntetése kénnyen megoldhatd, lett-légyen Uj, nem beagyazott szervezet. Tovabba, nagy
valészinlséggel annak intézményi fliggetlensége jelentés nyomas alatt lesz. Az Uj intézmény hitelességének

14 Lasd a svéd kiadasi szabalyokrol: Urban Hansson Busewitz — Yngve Lindh [2002]: Kiadasi plafonok és koltségvetési politika,
svédorszagi tapasztalatok, Pénziigyi Szemle 2007/2

15 Wyplosz, Charles [2002]: Fiscal Policy: Rules vs. Institutions? Report prepared for the Swedish Government's Committee on
Stabilization Policy in the EMU.
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megteremtése jelenti talan a legnagyobb kihivast, de j6 kiindulé pontot jelenthet ehhez egyrészt az 6t-parti
konszenzus, valamint az alkotmanyos beagyazottsag, a megvalasztott menedzsment, illetve az elsé idészaki
fejlemények.

A mondanivalé Iényege azonban az, hogy nem bir jelent6séggel, hogy milyen kereteken belll, milyen névvel
kerll megformalasra a kérdéses intézmény. Ami fontos, az a gyors hitelesség épités és a parlamenti partok
altali, 2/3-os tamogatottsag, a folyamatos nyilvanossag és atlathatdsag biztositadsa, a redlis paraméterekkel
torténd elbrejelzések és koltségvetési tervezés, a lehetdleg korlatozott 1étszamu, professzionalis, személyi
és pénzugyi fuggetlenséggel megerdsitett stab felallitasa.

Osszefoglalé megallapitasok

A fegyelmezett fiskalis politika folytatdsa nem csak sajat érdek, hanem kilsé kényszer is. Az ismert
keretfeltételek mellett, Magyarorszag az elmult években bebizonyitotta hogy nem képes szakmai és az
integraciobol adodo érvek, el6irasok mentén, Onkéntes alapon kiegyensulyozottan fenntarthato
allamhaztartasi egyenleget kialakitani.

Magyarorszag a fiskdlis folyamatok kezelése, szabalyozasa kapcsan nem hagyhat figyelmen kivil néhany
adottsagnak tekinthetd tényez6t, mint a maastricht-i kritériumokat, a Stabilitasi és Novekedési Egyezményt,
az eurd Ovezeti csatlakozas sziikségességét, a fiskalis folyamatokat terhel6 politikai és demografiai
feszlltségeket.

Mindenképpen Udvozlendd a politikai kbzéletben megjelend igény a fiskalis szabalyrendszer meger@sitését
illetéen. Ennek legujabb fejleménye a kormanyzat altal el6terjesztett ,A koltségvetési rendszer
megujitasanak egyes kérdéseirdl sz6lé koncepcid”, amely gyakorlatilag egy fenntarthaté addssagszabalybdl,
egy elsédleges egyenleg szabalybdl, egy az dnkormanyzatok addssagszabédlyat megerdsité szabalybdl,
valamint eljarasi el6irasokbol, és egy koéltségvetési hivatal felallitasarol értekezik.

Jol latja a kormanyzat, hogy harom terlleten — mutato, folyamat és intézmény — kell aktivizalédni. Azonban
kevésbé lathaté a javaslat dsszhangja a nemzetkdzi gyakorlattal és elméleti szakirodalommal, illetve a
Stabilitasi és Novekedési Paktummal.

A medfelel§ elkdtelezettséget és igy a fiskalis politika hitelességét szdmos intézkedés mentén lehetne
megerdsiteni, un. kilenditve a mindenkori koltségvetési politikdt egy rossz egyensulybdl. Létezik
gyakorlatilag egy az EU szintjén mikodd teljes egyenleg, valamint ciklikusan igazitott egyenleg szabaly.
(SNE) Ezt talan a kiindul6 feltételeket leginkabb figyelembe vevd, az egyes kritikus tételekre vonatkozo
megfeleléen megtamasztott kiadasi limitek egészithetnék ki, amely nemzetkdzi szakirodalomban
megtalalhato kritériumok szempontjabdl az egyik legjobb megoldasnak tinik.

Figyelni kell persze a szabaly megfelelé jogszabalyi beagyazottsagara, a létez6 és szamon kérhetd
monitoring és végrehaijtasi folyamatokra is, amelynek leginkabb egy koltségvetési hivatal intézménye felelhet
meg.

Fontos azonban megjegyezni, hogy a szikséges intézkedések bevezetése csak akkor lehet hiteles, ha
azonnali, még a jelenlegi kormanyzati ciklus keretében atfogé keretrendszer keril kidolgozasra és azt egy
idében, minél er6sebb — ahol lehet alkotmanyos — hatteret biztositva kell elfogadni. A kétharmados, politikai
konszenzuson alapuld, tobb térvényt is érintd valtoztatasok sziikségessége kétségtelen.
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Jelentds vita varhaté az dnkormanyzatot érinté elbirdsok tekintetében, amely azonban az dnkormanyzati
finanszirozas atgondolasa nélkil aligha vezet eredményre. Kuldn elemzést érdemelnek meg a Véleményben
nem érintett koltségvetési eljarasi szabalyok, valamint az egyéb atlathatésagi szabalyok is.
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Mellékletek

ICEG EC

1. melléklet: Az ujonnan csatlakozott kelet-k6zép-eurdpai orszagok allamhaztartasi mutatéinak
alakulasa 1997-2006

ZZI{; eSnIeg 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
EU-15 ) -2,5 -1,7 -0,8 0,5 -1,1 -2,2 -2,9 -2,7 -2,3 -1,6
NMS-10 - - - -2,9 -4 -4.7 -5,7 -4.5 -4.1 -3,9
Csehorszag -3,8 -5 -3,7 -3,7 -5,7 -6,8 -6,6 -2,9 -3,5 -2,9
Esztorszag - - - -0,2 -0,3 0,4 2 2,3 23 3,8
Lettorszag 1,5 -0,6 -5,3 -2,8 -2,1 -2,3 -1,6 -1 -0,2 0,4
Litvania -11,9 -3,1 -2,8 -3,2 -2,1 -1,5 -1,3 -1,5 -0,5 -0,3
Magyarorszag -5,9 -8 -5,5 -2,9 -3,4 -8,2 -7,2 -6,5 -7,8 -9,2
Lengyelorszag -4,6 -4,3 -1,8 -1,5 -3,7 -3,2 -6,3 -5,7 -4,3 -3,9
Szlovénia - - - -3,8 -4.1 -2,5 -2,8 -2,3 -1,5 -1,4
Szlovakia -6,7 -4.8 -6,4 -11,8 -6,5 -7,7 -2,7 -2,4 -2,8 -3,4
E;‘Z‘r’,’l‘zges 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
EU-15 - - - - - 0,9 0,1 0,2 0,4 1,1
NMS-10 - - - - - -2,2 -3,1 -1,9 -1,6 -1,7
Csehorszag - - - - - -5,5 -5,5 -1,7 2,4 -1,8
Esztorszag - - - - - 0,6 2,3 2,5 2,5 3,9
Lettorszag - - - - - -1,5 -0,9 -0,3 0,3 0,9
Litvania - - - - - -0,2 0 -0,6 0,3 0,2
Magyarorszag - - - - - -4,3 -3,2 -2,1 -3,7 -5,3
Lengyelorszag - - - - - -0,4 -3,3 -2,9 -1,5 -1,5
Szlovénia - - - - - -0,2 -0,7 -0,5 0,2 0,2
Szlovakia - - - - - -4.1 -0,2 -0,2 -1,3 -2
Brutto

konszolidalt 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
allamadéssdg

EU-15 71 68,9 67,9 64,1 63,1 61,5 63,1 63,3 64,4 63,3
NMS-10 - 34,1 37,7 36,5 38,5 38,1 41,2 45,2 43,6 43,8
Csehorszag 12,2 12,9 13,4 18,2 26,3 28,5 30,1 30,7 30,4 30,4
Esztorszég 6,4 5,6 6 4,7 4,7 5,6 57 5,2 4.4 4.1
Lettorszag - 9,8 12,6 12,9 15 13,5 14,4 14,5 12 10
Litvania 15,2 16,5 23 23,8 22,9 22,2 21,2 19,4 18,6 18,2
Magyarorszag 64,2 61,9 61,2 55,4 52,2 54 58 59,4 61,7 66
Lengyelorszag 44 39,1 40,3 36,8 36,7 39,8 47,1 457 471 47,8
Szlovénia - 23,6 24,9 27,4 28,4 29,1 28,6 28,9 28,4 27,8
Szlovakia 33,1 34 47,2 49,9 49,2 43,3 42,4 41,5 34,5 30,7

Forras: Eurostat
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