VIGVARI ANDRAS*

FISKALIS STABILITAS.
MIT TANULHATUNK AZ EU-TOL?

A vilagméretl pénziigyi valsag nyilvanvaloan Gj kérdéseket vet fel és Gj valaszokat
kovetel szamos kozgazdasagi kérdésben. Mar most lathaté, hogy az eddig uralkod6
mainstream kozgazdasigtan kormanyzati szerepvallaldsra vonatkoz6 allaspontja
feliilvizsgalatra szorul, de ami ennél sokkal fontosabb, hogy a kormanyzati szektor
tényleges miikodése is. Valdsziniileg a korményzat alapvet6 funkcioi (MUSGRAVE és
MUSGRAVE 1989) — allokécio, redisztribticié és stabilizacid — cél- és eszkozrendsze-
riiket tekintve komoly valtozasokon fognak atesni. Valdszin{isithetd, hogy a mai main-
stream altal értelmezett kormanyzati funkcidk a globalizaci6 elérehaladtaval médo-
sulni fognak, illetve médosuléban vannak.

Ezen igények forméaljak az EU pénziigyi rendszerét is. El6addsomban a globalis fejle-
mények kormanyzati szerepvallalasra gyakorolt hatasainak, az EU pénziigyi rendszeré-
nek aszimmetridinak felvillantasa utan az EU-ban tapasztalhaté kozpénziigyi reformto-
rekvések Magyarorszagra vonatkoz6 tanulsigainak oOsszefoglalasara teszek kisérletet.
Hatarozott véleményem ugyanis az, hogy a kozpolitikai célok helyes kitlizése mellett a
pénziigyi menedzsment is jelent8s szerepet jatszik abban, hogy milyen hatékonyan érvé-
nyesiilnek a korményzati funkciok. Ilyen a korményzati szektor miikédése is. Magam
részérdl gy gondolom (VIGVARI 2005 117—124. 0.), hogy a kézpénziigyi (fiskalis) rend-
szer a kovetkezd alapvet6 funkciokat latja el:

» Forrast teremt a kozfeladatok ellatdsanak biztositasahoz.

» Forréasallokaciot végez a kiilonbozé kozpolitikai teriiletek és a szolgaltatasokat
ellat6 gazdasagi szereplSk kozott.

» Ujraelosztast végez egyfeldl a kiillonboz gazdasagi szerepléesoportok, méasfelsl a
korméanyzati szintek kozott.

» Osztonzi az eredményes és hatékony kozfeladat-ellatast és a kormanyzati szektor
iranyitasanak egyik alapvet6 eszkoze.

» A gazdasagokban jelentkez$ kockazatok kezelésének eszkoze.

1. MILYEN KII{TV{&SQKI(AL NEZ SZEMBE A KORMANYZAT
A GLOBALIZALODO GAZDASAGBAN?

Magam részér6l megkiilonboztetem a ,stratégiai koordindlé”, a ,piactokéletesi-
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t6” és a ,kockazatkezel6” funkcidcsoportokat. Szdzadunkban az els§ azért tekinthetd
az allam egyik minimalis funkci6janak, mert a 1étezé és tovabb fejl6dé globalizacio

* BGF Pénziigyi és Szamviteli Fiskolai Kar, egyetemi docens.
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koriilményei kozott az orszagokat alkalmassa kell tenni arra, hogy egyrészt képesek
legyenek megszerezni a belSle szarmazo6 elényoket, masrészt pedig arra, hogy el§
tudjak teremteni a hozza torténd strukturalis alkalmazkodassal jard elkeriilhetetlen
koltségeket. E funkcié véleményiink szerint harom mozzanatot foglal magaban.
Egyfeldl a korméanyzat aktivan részt vesz az informaciés aszimmetriak oldasaban, a
kiilonboz6 gazdasagi szerepl6k szamara informacidkat biztosit. Masfel6l a korabbi-
aknal jelentGsebb szerep jut a versenypolitikanak és versenyszabalyozasnak!. Har-
madrészt ide tartozik a kiillonb6z6 kormanyzati szintek k6zotti koordinacié. A gaz-
dasag térszerkezetének megvaltozasa, a ,tér-id6” Osszezsugorodasa és a technika
fejlédése miatt a kiillonb6z6 kormanyzati beavatkozasok szintjei, szinterei megval-
toznak. Csokken a hagyomanyos szuverén szint szerepe és felértékelédik a szub- és a
szupranacionalis kormanyzati szintek szerepe.

A globalis versenyben torténé helytalldas megkoveteli, hogy a kormanyzati
szektor olyan tovabbi Gjszeri gazdasagi funkciot is ellasson, amit piactokéletesité
funkcioként jellemezhetiink. Az EU-t ért kiils6 gazdasagi kihivasok (USA, Kina)
jelentés kormanyzati er6koncentraciot feltételez. Az USA K+F teljesitményének
jelentds részét kozvetetten vagy kozvetleniil a kormanyzati szektor, illetve a joléti
rendszerek generaljakz. Ebbe — hagyomanyos terminolégiaval élve — beleértem
tehat az allokaciot, a redisztribtciot, amelyek a kollektiv javak és a tarsadalom
kohézidjanak biztositasaval képes biztositani a versenyképes tudasalapt tarsada-
lom alapfeltételeit.

A kockazatkezel§ funkci6 a stabilizicios funkcid globalizacids viszonyok kozotti ki-
terjesztése, amely nem egyszer(ien csak a konjunktaraingadozasokbdl ad6do kilengé-
seket, de a globalis pénziigyi rendszerb8l adddo hatasokat és a novekvd technologiai és
kornyezeti kockazatokat is kezeli. A kormanyzati cselekvés dont6 szerepet jatszik a
totalis piacként jellemezhet6 korai globalizaci6 kiilonb6z6 miikodési zavarainak kezelé-
sében. Nem nehéz belatni, hogy a 16 vontatta kocsik idején a kozlekedés adott sebessége
kiilonosebb szabalyozandd kockazatot nem jelentett. A vasutak, illetve a robbanémoto-
ros vilagdban a magasabb sebesség nagyobb kockazatokat jelent, itt mar kiterjedt szaba-
lyozasra van sziikség. A 1égi kozlekedés hangsebességénél gyorsabb vilagaban a hagyo-
manyos, kétdimenzios ,,foldhoz ragadt” kozlekedés szabalyai is elégtelenek. Valami ha-
sonlonak vagyunk tanti a piacgazdasag fejlédése soran. Minél Osszetettebb a munka-
megosztas, minél inkabb felgyorsul a gazdasag miikddése a piac annél inkabb veszélyes
iizem. (VIGVARI 2005a)

Az 1j funkcidkkal 4j forrasigények is teremtédnek. A kormanyzati szektor bels
menedzsmentreformok miatt végbement teljesitménynovekedése, a szolgaltatasok
teriiletén az IT-forradalom hatasara bekovetkezett termelékenység novekedésnek is
koszonhetGen, a sziikséges tartalékokat képes biztositani. A béviil§ feladatok miatt
ezzel egyiitt vilagossa valik a koltségvetési fegyelem felértékel6dése. Ezt az igényt
erfsiti az a tendencia is, hogy a kormanyzati feladatok vertikalis megosztasaval a
fegyelem megsértésének lehetGsége erdsodik, a folyamatok kontrollalhatosaga
gyengiil. A fegyelem erdsitése azért is fontos tovabba, mivel a korméanyzati szektor
novekvs szerepet jatszik a gazdasagokat érd kiilsé sokkok kezelésében, amely sza-
mos direkt és feltételes kiadasi igénye miatt megfeleld tartalékok birtokaban telje-
siil§ flexibilitast feltételez.

1 E funkciok Gjszerd targyalasat 1. Bager (2006).
2 Elég a katonai megrendelésekre, vagy a vilag legdragibb egészségiigyi rendszerére gondolni.
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2. INTEZMENYI ASZIMMETRIAK AZ EU PENZUGYI RENDSZEREBEN

Mint minden rendszer, ugy az EU is kiillonb6z6 ellensulyokkal, fékekkel képes
bels6 miikodési egyensulyat fenntartani. Az EU* mindig is, de kiilonosen a kibGvités
utani allapotaban mindig is jellemezhetd volt bels6 egyenstlytalansagokkal, intéz-
ményi aszimmetriakkal. Pénziigyi vonatkozasban és a kormanyzati funkciok szem-
pontjabdl harom ilyet emlitiink:

1. Az Uni6 pénziigyi piacai teljesen liberalizaltak, részei a globalis pénziigyi piacok
rendszerének, mikozben a pénziigyi feliigyeletek nemzeti szinten miikodnek
csakz. E helyzet a vilag egészére jellemz8, de az EU és kiilonosen az eurd-ovezet
kétségteleniil kedvezd lehetGséget biztositana arra, hogy e fesziiltség enyhiiljon.
Az EKB megfelel$ szervezeti keretet jelentene egy kozosségi szintli pénziigyi fel-
iigyeleti intézmény szamara.

2. A méasodik aszimmetria a monetaris és fiskalis politikai intézményrendszer viszo-
nyéra értelmezhetd. Mig er6s kozosségi szintli monetaris szabalyozas valosul meg
az EKB keretei kozott, addig kozosségi szintii fiskalis politika intézményi hattere
hianyzik. A hagyomanyos fogalmakat alkalmazva a stabilizaciés funkci6 érvénye-
sitésének kérdésér6l van sz6. A stabilitaspolitikai kormanyzati beavatkozasra
sokkok esetén van sziikség. Ahogy korabban lattuk a stabilizaciés funkci6 sziiksé-
gességét illetéen a kozgazdasagtan kiillonboz6 irdnyzatai véleménye megoszlik.
(BERTHOLD (1993) 470—471. 0.) A koz6s pénz bevezetése azonban e stabilizacios
kérdést kozvetlen gyakorlati problémaként vetette fel, igy az nem megkeriilhetd.
A nemzetek feletti stabilizaciés funkci6 korméanyzati eszk6zokkel torténd megol-
désa egyben az EU foderalista iranyt fejlédését eredményezné. A Maastrichti szer-
z6dés a minimalis megoldést valasztotta azzal, hogy az eurdpai monetaris hatésagot
ruhazta fel azzal a lehetGséggel, hogy a valutaovezet szamara megfelel6 gazdasagi
stabilitast biztositson. Az EKB mellett a szerz6dés fiskalis kritériumait tovabbéltets
stabilitasi és novekedési paktum jelenti a masik egységes szabalyrendszert. Ezen
intézményi megoldasok problémaja, hogy a monetarista gazdasigfilozofia elvein
allva kizarolag a pénzstabilitas biztositasara koncentralva m{ikodnek. Nem véletlen,
hogy az els6 komolyabb sokk utan elkezd6dott a stabilitasi és novekedési paktum
lazitasa. Ezek a torekvések énmagukban is vildgosan jelzik, hogy a gazdasagok
miikodéséhez tovabbra is hozzatartozik a kormanyzat gazdasagstabilizacios funk-
ci6janak hatékony miikodése. A kibontakoz6 vilagméretd pénziigyi valsag még
inkabb alahtizza ennek sziikségességét.

BERTHOLD az optimalis valutadvezetek és a fiskalis foderalizmus elméleteinek
,k0z0s részeként” megfogalmazta azt az allitast, hogy ,a k6zos valuta elényei ak-
kor érvényesiilnek, ha olyan nemzetgazdasdgok tomoriilnek valutaunidba,
amelyeknek politikai és gazdasagi piacai hasonléan miikédnek.” (BERTHOLD
(1993) 472. 0.) Erre a megkozelitésre rimelnek azok a javaslatok, amelyek fiig-
getlen nemzeti esetleg szupranacionalis keretben miikodé fiskalis hat6sagok 1ét-
rejottét siirgetik . (BENCZES 2003b) Ez egyben arra a kérdésre is utal, hogy e
probléma leegyszertisithet6-e a K6zosségi Koltségvetés terjedelmének kérdésére.
Valoszintsithetd, hogy itt dontéen nem mennyiségi kérdésrdl van szd, ugyanak-
kor a kozos koltségvetés jelenlegi centralizaciés hanyada nem biztosit megfelel§
hatteret a mar emlitett piactokéletesit6 és kockizat-kezel§ funkcidhoz. Az EU

1 Az egyszerliség kedvéért a Maastrichti szerz6dés el6tti allapotra is kiterjesztem az elnevezést.
2 A kérdés b6vebb elemzését 1. Lamfalussy (2008) miivében.
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pénziigyi intézményrendszerének — benne a kozos valuta jovGjének — egyik leg-
fontosabb kérdése, hogy sikeriil-e a kormanyzati stabilizaciés funkciot kozosségi
szinten biztositani. A fiskalis foderalizmus elmélete azt mondja, hogy foderalis
allamokban gazdasigi szempontbo6l indokolt az Gjraelosztasi és stabilizacios
funkci6t a szovetségi allami szintre vinni.

3. A harmadik aszimmetria a Kozosség egészének fiskalis rendszerén beliil van.
Arr6l van ugyanis sz6, hogy a mai fiskalis rendszert a nemzetéallami ,szuverén™
koltségvetések alkotjak. A szupranacionalis koltségvetés szerény terjedelme és
dontden redisztributiv jellege nem felel meg az Gj kihivasoknak. A nemzeti és a
szub-, illetve szupranacionalis koltségvetések, fiskalis intézmények és szabalyok
1j kombinacidja sziikséges-e ahhoz, hogy az EU érdemben tudjon reagéilni a
globalizaci6 kihivasaira. Az EU intézményrendszere, benne a kézosségi koltség-
vetés valtozasainak egyik mérfoldkove az Alkotmanyos Szerz6dés sorsa és a
2007—2013 utani idGszak kozosségi koltségvetése. A rendszerszemléletli megko-
zelités alapjan bizonyosan allithato, hogy a kozosségi koltségvetéssel kapesolat-
ban varhat6 fejlemények szorosan Osszefiiggnek a valutadvezet fejlédésével, an-
nak szabalyrendszerével (pl. a maastrichti fiskalis kritériumok és az SNP jovdjé-
vel) a tagorszagokon beliili kdzszektor reformok iranyaival és mélységével. A kér-
dés elméleti szempontbol gy vethets fel, hogy a korményzati funkcidk pénziigyi
aldtdmasztasa miként oszoljon meg a szupranacionalis kozosségi, a nemzeti és a
szubnacionalis koltségvetések kozott. A legegyszertibbnek latszo kérdés az alloka-
ci6s funkci6. Ebben az esetben a kollektiv javak természete és a szubszidiaritas
elve eligazitast ad. Mar ma is léteznek — de a globalizaci6 miatt stlyuk néni fog —
szupranacionalis kollektiv javak. Az EU példajan ezt a schengeni rendszerrel il-
lusztralhatjuk. A szupranaciondlis koltségvetések miikodésében a leggyengébb
pont a kiadasok kontrolljanak kérdése. Az EU jelenlegi intézményrendszerén be-
lil a parlament stlya relative kicsi, nagyon kevés 1ényegi kérdéssel foglalkozik. A
jelent@s pénzforrasokat érint6é dontések szinhelye a TanAcs, illetve a Bizottsag. A
politologiai irodalom ezt a helyzetet demokrdciadeficitnek nevezi.

Problémat jelent az EU szubnacionalis kormanyzati szintjeinek helyzete is. A
tagorszagok igen valtozatos szubnacionalis kormanyzati rendszere2 egyelére kon-
vergenciat nem mutat. A strukturalis politikak célteriiletét tovabbra is a NUTS 2-
es szint jelenti, amely az orszagok tobbségében politikai legitimitassal nem ren-
delkezik. Ahogy a tanulmany korabbi részében jeleztiik a szubnacionalis kor-
manyzatok piactokéletesitésben betoltott szerepe né. Az azonban figyelemre
mélt6, hogy 2003-ban, tehat a bévités finisében és az Gj tervezési idGszakot meg-
el6z6 elosztasi vitak el6tt megsziiletett az a k6zosségi rendelet, amely a NUTS 1 és
NUTS 2 szintet megfelel§ népességkategoriakhoz kototte és a NUTS 1 megsziint
nemzetallami szint lenni. Nem kizarhat6 az a forgatokonyv, hogy a kozosségi
koltségvetés készitésének egyik jovSbeni tjdonsiga lesz a NUTS 1 szintre kon-
centrald fejlesztéspolitika.

1 Az idézGjelet az indokolja, hogy az eurd-6vezeti tagorszagok mar a sajat torvényes fizetGeszkoz
kibocsatasrol és ennek fiskalis hasznardl lemondtak.
2 Gondoljunk a hazai és az egyesiilt kiralysagi vagy a skandinav rendszerek eltéréseire.
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3. A KOLTSEGVETESI FEGYELEM INTEZMENYES
BIZTOSITASANAK ESZKOZEI

E keretrendszernek a nemzetkozi gyakorlatban alkalmazott két {6 pillére a szam-
szerti fiskalis szabalyok és a fiskalis funkcioju fiiggetlen intézmények létrehozasara
iranyul6 torekvések voltak. Ugyanakkor azt gondolom, hogy e két meghatarozo
mozzanat nem érthet6 a maga teljességében akkor, ha a koltségvetési menedzsment
egyéb teriiletein lezajlott ,apr6” valtozasokat figyelmen kiviil hagyjuk. Ezért a ko-

vetkez&kben ezekre is roviden kitériink.

3.1. Koltséguvetési szabalyok

Az eur6-zona orszagai altal végrehajtott modernizaciés (reform) folyamatnak elsé
intézményesitett 1épése a koltségvetési szabaly megalkotasa volt. A maastrichti kon-
vergencia kritériumok majd a stabilitasi és novekedési paktum is felfoghaté egy
nemzetek feletti, az egyes tagorszagokban is érvényesitendd koltségvetési szabaly-
nak. Ezen tdlmenden egyes orszagokban ezt az eszkozt nemzetallami, vagy ami
szintén gyakori, regiondlis illetve helyi 6nkormanyzati szinten is alkalmazzak.

A fiskalis szabalyok tartos fiskalis korlatot jelentenek s ezeket valamely 0sszegz6
fiskalis teljesitmény-mutatoban (példaul egyenleg, koltségvetési-eredmény stb. fejez-
nek ki). A szabalyok iranyukat, targyukat tekintve négyfélék:

* helyi/regionalis korméanyzati,
» kozponti korméanyzati,

» tarsadalombiztositasi,
 éallamhaztartasi szabalyok.

A szamszerd szabalyoknak harom f6 tipusa van:

» egyenleg-tipusuak: az Osszesitett, folyd, els6dleges, miikodési egyenleg vagy a
ciklikusan kiigazitott strukturalis egyenleg;

» folyé (flow) tipusuak: a kiilonféle kiadasi korlatok;

» allomany (stock) tipustiak: az ad6ssag/GDP ratara vonatkozo6 célok.

A szabalyok jogszabaly vagy gyakrabban iranyelv, megallapodas forméjat oltik a
szabalyozas targyaval 6sszefliggésben. Az orszag-tapasztalatokat attekintve megal-
lapithat6, hogy nincs 0sszefiiggés a szabalyok forméja és érvényesitésiik hatékony-
saga kozott. Annal inkdbb a koltségvetés eredményességét illetGen. A szabalyban
foglalt mértékeken kiviil e szabalyok részét képezhetik — egyebek mellett — a fel-
mentési zaradékok és a nem-teljesités kovetkezményei.

Az Unié Kozpénziigyek MinGsége Munkabizottsaga felmérte a tagorszagokban al-
kalmazott koltségvetési szabalyokat az 1990 és 2005 kozotti idGszakra vonatkozban. A
szabalyok szdma a vizsgalt id6szakban megn6tt, jelenleg mintegy 60—70 szabaly érvé-
nyes az Uni6 tagorszagaiban. A szabalyok cimzettje, iranyultsaga korabban féleg a
helyi/regionalis korméanyzat volt. Jelent6s és novekvé szamban vannak szabalyok a
kozponti korményzatra és jabban az dllamhaztartasra és tarsadalombiztositasra is.!

Tipus szerint a szabalyok
* b6 1/3 részben egyenleg-tipusiiak (,arany szabaly”, zér6 vagy egyéb nominalis

korlat, a GDP %-aban);

1 Magyarorszagon a kormény altal a Bizottsaghoz tovabbitott informaci6 szerint egyetlen sza-
baly van, mégpedig a helyi 6nkormanyzatok — visszafizet6 képességiikhoz igazitott — addssag-
plafonjara.
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* 1/4 részben az addssagallomanyra vonatkoznak (visszafizet6 képességhez iga-
zitott vagy egyéb nominélis plafon, korlat a GDP %-aban);

» kozel 1/3 részben kiadas-korlatot jelentenek (nominalis vagy realérték plafon a
mértékre vagy a novekedésre);

» van néhany példa a bevétel-korlatra (adokulcs vagy adoteher a GDP %-aban).

Az Euroépai Unioban hatalyos fiskalis szabalyok szamat tipus és iranyultsag sze-
rint az 1. tablazat mutatja. E szerint megallapithato, hogy leggyakoribb a helyi, regi-
onélis onkormanyzatokra vonatkozd egyenleg- és ad6ssagallomany-szabaly, valamint
a kozponti kormanyzati kiadasokra vonatkozo6 szabaly. A helyi és a kozponti szintre
vonatkoz6 szabalyok kiilonbségeit a 2. tabldzat mutatja be.

Az onmagaban érthetd, hogy a legkevesebb szamszer(i szabaly vonatkozik a be-
vételre, de az, hogy ezutan az adossagallomanyra vonatkozo szabalyok szama (17) a
legalacsonyabb, mindenesetre elgondolkodtaté. Az adéssagallomanyra vonatkozd
szabalyok alacsony szama vélhetGen azzal van 6sszefiiggésben, hogy az EU orszagok
egy csoportjaban az 4llamaddssag jelent6sen meghaladja a fiskalis kritériumokban
el6irt GDP aranyos értéket.

Az iranyultsag Osszefiigg az orszag-tipussal (az elemzés szempontjabdl célszert
ugyanis megkiilonboztetni két orszag-tipust!, angol szakkifejezéssel: a delegation
meg a_contract countries):

« egyparti vagy szoros koaliciés kormanyzas esetén a fiskalis hataskor jellemzéen
egy intézményre van atruhazva, delegélva (erds pénziigyminisztérium).

» lazabb koalici6 esetén jellemz6 az osztottabb hatiskor és — erdsebb parlamenti
kontroll mellett — a megéallapodasokon alapulé korméanyzas.

1. tablazat
Fiskalis szabalyok az EU-ban

?lel:azlly Allamhaz- | Kozponti rg(;zll;lsis Tarsada- |
anya, - P kormany- glon lom-bizto- | Osszesen
tipusa tartas zati kormany- sitas

! zatok
Egyenleg- %
tipustak 4 4 13 2 23
Addossagallo-
manyra vo- 2 3 12 - 17
natkozéak
Kiadasra vo-
natkozéak 3 10 4 3 20
Bevételre vo-
natkozoak 2 2 ) 2 6
Osszesen 11 19 29 7 66

Megjegyzés: EbbGL két orszag szabalya strukturalis (ciklikusan kiigazitott) egyenleg.

Mivel a bevételi szabalyok jellemzden elvétve fordulnak eld, az elemzésben nem
tértek ki ezekre, illetve magat a tényhelyzetet sem elemezték. A tobbi fiskalis szabaly
hat4sat harom szempont szerint vizsgaltak:

1 Ennek politikai gazdasagtani vonatkozasait 1. Gy6rify (2005).
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+ életbe 1éptetés (1ényeges modositas) hatasa a szabalyban foglalt mutat6 alakulasara;

« afiskalis szabaly lefedési kore és hatasossaga;

« a fiskalis szabaly ,komolysaga” (példaul rendszeres figyelés, kikényszerité6 mec-
hanizmus).

A koltségvetési adatok és a korkérdésre adott valaszok alapjan az unids elemzék
azt vizsgaltak, hogy javult-e a szamszer( szabalyban foglalt koltségvetési teljesit-
ménymutatoé a szabaly életbe l1éptetését kovetd 1, 3 vagy 5 év folyamén, azaz a
targyidGszakban. Az elemzéshez ciklus-korrigalt adatokat hasznaltak. Osszességé-
ben azt lehetett megallapitani, hogy
» az egyenleg a targyidészakokban javult, mikozben az egész id&szak atlagaban

érdemben nem véaltozott;

* az Osszkiadas a targyidGszakban erésebben csokkent, mint az egész idGszak atlagaban.

2. tablazat
Jellemzd eltérések a helyi és kozponti
koltséguetés/allamhaztartas szabalyai kozott

Kozponti koltségvetés,

Helyi/regionalis

TB és az allamhaztartas

Szabaly cimzettje
orszagtipus szerint

A helyi korményzatok sza-
balyozasa a delegdlt hatas-
kor alapjan miikodé orsza-

A kozponti koltségvetés sza-
balyozdsa inkdbb a meg-
allapodasok alapjan miikodd

automatikus.

gokra jellemz6. orszagokra jellemzé.
Id6tav Jellemz&en éves JellemzGen tobbéves
Szabaly jogalapja Jogszabaly Inkabb megallapodasok
Kikényszerités Erds; a korrekci6 jellemz&en Gyengebb kotelezés; gyakran

nincs elézetes elGiras a nem-

ereje, komolysaga teljesités esetére.

E hat4selemzés probléméja az, hogy a szabalyok nagy része helyi, azaz alacsonyabb
szintd, mint az dllamhaztartason kimutathaté eredményhatas. E probléman segit az,
hogy a szaballyal val6 lefedettség az Unioban a vizsgalt id6szakban atlagosan 25%-rol
75%-ra nétt, ezen beliil természetesen nagy szorddéassal.! A hatas-elemzés céljabol egy
ugynevezett. fiskalis szabaly-lefedettségi indexet definialtak: ez az allamhaztartasbol
lefedett rész/az egész. (Ehhez az egyes orszagokban a tobbféle mutatdt aggregalni kel-
lett.) Ennek alapjan arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy a lefedettség névekedése javitja
az egyenleg-teljesitményt, mérsékl6dése forditva, mivel névelGen hat a kiadasokra.

A lefedettség hatdselemzésének azonban van egy nem elhanyagolhat6 a problémaéja,
hidnyossaga, miszerint minden szabalyt egyenranginak tekint, holott nagyok a kii-
lonbségek a szabalyok ,komolysagat” vagy szintjét illetGen. Ezen segit a harmadik
vizsgalati szempont, a ,komolysag-elemzés”, amit 6t szempont alapjan végeztek el:

* ajogalap erGssége;
 abetartas figyelésének az intézményesiilése, rendszeressége;
 akikényszerités intézményi alapja;

1 Magyarorszagon még az idGszak végén is csak 30% a lefedettség, mikozben ez az arany az
Egyesiilt Kiralysagban, Hollandiaban és Svédorszagban 100%.
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* akikényszerit6 mechanizmus és szankci6 el6re meghatarozottsaga, automatizmusa;

» amédia-visszhang, illetve -érdeklédés intenzitasa.

A felsorolt szempontokra adott valaszokat pontozva tették alkalmassa a statisztikai
elemzésre. Ezen az Gton minden egyes szabalyhoz egy szintetizalt ,komolysagi” inde-
xet rendeltek, amellyel korrigaltak (beszoroztak) a lefedési indexet. A korrigalt inde-
xeket orszdgonként Gsszegezve pontosithaté a fiskalis szabéalyok hataselemzése.! Az
elemzés alapjan megéllapithat6, hogy a ,komolysagi” tényezd az egyenleg vonatkoza-
saban noveli, a kiadas vonatkozasdban pedig tovabb csokkenti a kordbban emlitett
koefficienst, azaz felerdsiti a fiskalis szabalyok kimutathat6, kedvezd irdnya koltség-
vetési eredmény-hatisat. Mindennek alapjan a fiskalis szabalyok megalkotasa és mi-
kodtetése erdsiti a fiskalis fegyelmet kiilonosen olyan viszonyok kozott, ha a szabalyok
az 4llamhaztartis nagy részét lefedik, betartasukat erds intézményi hattér, kovetkeze-
tes és vil4gos eljarasi feltételek garantaljak.

3.2. Specialis intézményi megoldasok
A koltségvetési szabalyok megalkotasan til a szakérték felvetették annak lehetGsé-

gét, hogy egy 6nallo fiskalis hatosagot is felallitanak (ez a hazai vitakban is felmeriilt2).

A fiiggetlen intézmények olyan — jellemzGen kozpénzbdl finanszirozott — nemzeti
testiiletek, amelyek funkcionalisan fiiggetlenek a korméanyzattol, rendszeresen szolgal-
tatatnak a fiskalis politikat segit6 elrejelzéseket, elemzéseket, értékeléseket, ajanlasokat.
Megjelenésiik szintén a mar emlitett deficithajlamhoz, annak er6s6déséhez kot6dott.
politika megvalositasa is elképzelhetd olyan mddon, hogy az ehhez sziikséges hatas-
kort, kozbens6 cél-meghatarozast egy korméanyzattol fiiggetlen intézménybe delegal-
jak; beleértve az egyenleg-cél, adossag-szint és esetleg egyes kiemelt adokulcsok meg-
hatarozasat is, de kizarva a delegalt hataskorok koziil a politikai természetd Gjrae-
losztasi kérdéseket, funkcidkat. Az elméleti lehet6ség ellenére nincs arra példa, hogy
ilyen intézmény barhol is miikodne. A miértre a fiiggetlenités feltételeinek vizsgalata
adja meg a valaszt. Az els6 kritérium, a politika altal motivalt torzitas veszélye a fiig-
getlenités mellett sz6l ugyan, de tovabbi harom eléfeltétel — a monetaris politikaval
ellentétben — a fiskalis iigyek esetében kevéssé teljesiil.

* Mindenekel6tt konszenzus kellene arro6l, hogy miben 4ll az egészséges fiskalis poli-
tika, mi annak a konkrét tartalma, &m a meghatarozand¢ stabilizacios és fenntart-
hato6sagi kovetelmény mar politikai mérlegelést igényel.

» Az az alapkdévetelmény, hogy tjraelosztasi kérdésben csak valasztott testiilet dont-
het, 1ényegében az egyenlegre, illetve az ad6ssagszintre korlatozna a fiiggetlen in-
tézmény hataskorét.

» A fliggetlenités nem okozhat koordinécibs zavart a kormanyzas mas, nem fiiggetleni-
tett funkcidival, mint példaul a munkaerépiac befolyasolasaban, illetve az ottani fo-
lyamatok hatasainak a kezelésében. Ezt a kdvetelményt a fiskalis politika — a moneta-
ris politikanal kozvetlenebb hatasa miatt — aligha képes teljesiteni.

A mar emlitett felmérés feltérképezte az 1990-2005. kozotti idészakra a fliggetlen
fiskalis hatdsagi funkcidval felruhdzott szervezeteket is. A kérdésekre adott valasz

1 Mint emlitettiik, a vizsgalatba bevont tobb mint 60 szabalyban mindossze egyetlen magyar
van. Raadasul a vazolt moédon objektivvé tett minGsitési modszer ezt az egyetlen szabalyt a leg-
gyengébbnek, ,legkomolytalanabbnak” mindsiti az Uniéban alkalmazott Gsszes szabaly koziil (a
legerGsebbnek mindsitettek az ir, az angol, a svéd és a lengyel szabalyok).

2 Olyannyira, hogy 2/3-o0s torvényjavaslatot is benytjtott 2007-ben a kormény.
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szerint az Unibban 23 olyan intézmény létezett 15 tagorszagban, amely megfelel a
fiskalis funkci6ja fiiggetlen intézmény meghatarozasdnak. Az intézmények altalaban
mar régoéta fennallnak, s szamuk nem nétt az utébbi idében. A 1étezd intézmények 2
alaptipusba sorolhatok. Az egyik az igynevezett pozitiv kozgazdasagi elemz6 a mésik a
normativ modon allast foglalé, ajanlattevd intézmények csoportja.

A pozitiv kozgazdasagi elemz6 intézmények f6 funkcioéjuk realis és 6vatos makro-
gazdasagi el6rejelzést adni a koltségvetés készitéséhez. Tovabbi el6fordulé tevékeny-
ségi tertiletiik:
 acélok, kozbens§ célok, fiskalis szabalyok konzisztencia-vizsgalata;

» akoltségvetés végrehajtasanak, a fiskalis szabalyok betartasanak figyelése;
+ afenntarthat6sag elemzése;
 azintézkedések hataselemzése.

A felmérés soran feldolgozott valaszok alapjan az intézmények zome foglalkozik po-
zitiv kozgazdasagi elemzéssel, makro-gazdasagi és/vagy koltségvetési elbrejelzéssel.
Tiz orszagban van legalabb egy fiiggetlen makro-gazdasagi el6rejelz6 intézmény. Ko-
ziiliik egyetlenként a belga intézmény makro-gazdaségi elérejelzését kotelezd jogilag
alapként a koltségvetés készitéséhez figyelembe venni.

Tovabbi két orszagban — Ausztridban és Hollandidban — nincs ugyan a belgiumihoz
hasonl6 jogi kotelezettség, mindazonaltal a koltségvetést fiiggetlen intézmény makro-
gazdaségi el6rejelzésére alapozzak. A kérdéivre adott valaszok alapjan 12 intézmény
végez koltségvetési elbrejelzést, kozottiik egy német intézmény és a makrogazdasagi
elérejelz6ként mar emlitett holland intézmény. Szamos intézmény, kutatéintézet ké-
szit koltségvetési téméja elemzéseket, de koziiliik csak két tovabbi — az olasz és a gorog
— intézmény tartézkodik a normativ megkozelitéstol.

A vélaszok alapjan a normativ médon allasfoglald, ajanlast tevd intézmények cso-
portjaba 15 intézmény tartozik, amelyek harom tipusba sorolhatok: tanicsadé testii-
letek, fliggetlen kutatdintézetek és kibdvitett funkcioji ellenérzé szervezetek. Négy
orszagban miikodik normativ funkciéja tanacsadoé testiilet. Fiskalis politikarél rend-
szeresen allast foglal6 és ajanlast tev6 gazdasagkutatd intézetre egyetlen példat mu-
tatott ki a kérdGives vizsgalat?.

Auditorok, szamvev{ ellen6rok akkor keriiltek be ebbe a csoportba, ha f6 funkcidju-
kon talmenden rendszeresen tesznek normativ tartalma megéllapitasokat, ajanlaso-
kat. Fiiggetlenségiiket f6 funkcidjuk garantélja. Jellemz&en nem készitenek el6rejelzé-
seket. Hét uniods tagorszagi intézményt tartozik ebbe a csoportba, ebbdl kettd érdemel
kiilonos figyelmet.2

A mar emlitett eur6pai — holland és belga — példakon ttlmenden réviden szélnunk
kell a fiiggetlen koltségvetési intézmény idealtipusaként szamon tartott egyesiilt al-
lamokbeli szervezetrdl, a Kongresszus Koltségvetési Hivatalarol. Az intézmény szerepét
nem érthetjiik meg anélkiil, hogy ne utalnank az elnoki rendszeren alapulé végrehajtd
hatalom és a térvényhozas kozotti kényes egyensulyra. Ez azt jelenti, hogy a térvényho-
zas akar az elnok altal beterjesztett koltségvetési javaslat figyelmen kiviil hagyasaval is

1 Az egyes intézmények b6évebb leirasat 1. Bager - Vigvari (2007)

2 Az Egyesiilt Kiralysag Nemzeti Szamveviszékének kozel tiz éve feladata a koltségvetési terve-
zési hattér-feltételezések megalapozottsagi, 6vatossagi auditja. A kincstar nem koteles megfo-
gadni az audit megallapitisait, de a gyakorlatban ezt teszi. A magyar Allami SzamvevGszék
normativ megallapitast tesz, ha tgy véli tal optimistdk egyes bevételi elGiranyzatok és/vagy
fennall a talkoltekezés veszélye a tervhez képes. Megallapitasainak kiindulasi alapjat a koltség-
vetési terv makro-gazdasagi feltételezései képezik.



VIGVARI A.: FISKALIS STABILITAS. MIT TANULHATUNK AZ EU-TOL? 25

képes koltségvetést alkotni. A hivatal az 1970-es évek els felében végrehajtott koltség-
vetési reformok soran jott 1étre és szakapparatusa lényegében minden koltségvetési ter-
vezési funkeié végrehajtasara képes. Ennek keretében az aktulis elemzésekt6] kezdve a
hossza tavi folyamatokra vonatkozo elérejelzéseken keresztiil az aktualis koltségvetési
évre vonatkozd makroelGrejelzésig és pénziigyi hatasvizsgalatokig szinte minden fontos
technikai segitség nyudjtasara képes. A hivatal parhuzamosan dolgozik a végrehajt6é ha-
talom koltségvetési hivatalaval, sajatos versenyhelyzet jellemzi miikddésiiket.

Az unios attekintés azt mutatja, hogy a fliggetlen intézmények elGsegitik a fiskalis fe-
gyelmet. Bar a fiskalis politikdban szoba sem jon a jegybanki fiiggetlenséghez foghatd
status (részteriilet hataskori fliggetlenitésére is alig van példa), megallapithato, hogy
» az el6rejelz6 funkcié kormanyzatbol valod ,kiszervezése” mérsékli a tendenciozus

torzitas veszélyét és ezzel a deficit-hajlamot;
 avalaszokbdl becsiilhet6en a média-érdeklGdés elGsegiti a hitelességet;

e a szoban 1év§ intézmények 70 szazalékanak atlagon feliili szakmai mindsitése
ugyancsak elGsegiti a hitelességet.

Fontos koriilmény, hogy az intézmények hitelessége jellemzden nem a statuson,
jogszabalyokon alapul, hanem a magas szakmai szinvonalon és az atlathatésagon. E
feltételek megléte esetén a rossz koltségvetési politikdnak nagy a presztizs-veszteség
kockizata a kormanyzat szamara. Az ok-okozati viszony pontos tisztazasa nélkiil
ugyan, de megfigyelhet6 az, hogy ahol van fiiggetlen intézmény, ott jobbak, illetve
javultak a fiskalis mutatok.

Sajatos dilemma, hogy célszerii-e a pozitiv és normativ funkciét egy intézménybe
vegyiteni. A pozitiv funkcié szakmailag nyilvan segiti a normativat, de gondoskodni
kell a visszahatas kizarasaro6l. A fiiggetlen intézménynek altalaban tartézkodni kell a
politikai jellegii alternativakban val6 dontés befolyasolasatol.

Tovabbi kérdés a fliggetlen intézmény szerepe a koltségvetés-készitési folyamatban.
Arra nincs példa, hogy egy fiiggetlen intézménynek — a sajat korlatozott mandatuma
keretei kozott — egyetértési joga volna a parlamenti beterjesztés el6tt, de a parlamenti
meghallgatas és — véleményeltérés esetén — a kormany indoklasi kotelezettsége mar
ebbe az irdnyba mutat6 gyakorlat.

A siker fontos feltétele a fiiggetlenség, amit finanszirozéasi garancia szavatolhat. A
status nem feltétlen garancia a fiiggetlenségre, de kedvezétlen politikai kortilmények
kozott hasznos lehet a fiiggetlenség jogi biztositéka. A fiiggetlenség ugyanakkor nem
korlatozhatja az informaciéhoz val6é hozzaférést. Fontos, hogy az intézmény manda-
tumat egyértelmiien és vildgosan hatarozzak meg.

A specialis intézményes megoldasok lezarasaként utalunk arra, hogy fontos és
gyakran alkalmazott mddszer valamilyen tarsadalmi szerz&dést, illetve politikai meg-
allapodast tet6 al4 hozni a fiskalis kiigazitds megvalositasa, az SNP elfogadasa utan a
fiskalis fegyelem megorzése érdekében. Ez lehet egyfeldl politikai partok (korméany és
ellenzéke) kozotti megallapodas, illetve oOltheti — kiilondsen a korporativ hagyoma-
nyokkal rendelkezé 4llamokban — a harom nagy tarsadalmi érdekcsoport, a kormany-
zat, a munkaadok és a munkavallalok kozotti paktum formajat is. Sok helyen megkisé-
reltek élni a fiskalis decentralizaci6 eszkozével is, kiilondsen azokban az orszagokban,
amelyekben a foderalis berendezkedésnek valamilyen hagyomany van. T6bb koltség-
vetési feladat lokalis szintre delegalasa megkonnyiti a koltségvetés tervezését, keve-
sebb lehet&séget hagyva a pazarlasra. Ilyen megold4sokkal talalkozunk Ausztriaban és
Spanyolorszagban. Ez utobbi példa jelentGsége azért nagy, mert egy hagyomanyosan
unitarius allam regionalizalasa utan teremtette meg a jelentGs fiskalis decentralizacid
ellenére a fenntarthat6sag intézményes kereteit.
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3.3. A koltségvetés készités, az informaciogazdalkodas és
az ellenorzés rendszerének korszeriisitése

Latnunk kell, hogy az 4j korszertisitési teriiletekhez a kozpénzmenedzsment ha-
gyomanyos teriiletei is felzarkoztak.

A koltségvetési tervezés teriiletén kiemelendd a fiiggetlen el6rejelzd intézmények,
mar bemutatott szerepe és a korszer, teljesitményalaptt megoldasok novekv§ szerepe.
Kimutathatd az el6rejelzés ,kiszervezésének” az optimista torzitas elleni hatasa, de a
koltségvetési politikat pozitivan vagy normativan megkozelit6 fiiggetlen intézmények
altalaban is kedvezden hatnak a fiskalis fegyelemre. A teljesitményalapt (pl. program-
koltségvetés) tervezési modszerek megfelel6 modon kialakitott informéciés rendszerek-
kel, a szdmvevGszéki teljesitményellendrzési vizsgalatok! és eljarasok el6térbe keriilé-
sével érzékelhet6 mindségjavulast és/vagy er6forras megtakaritast eredményeznek.

Az informaciogazdalkodas (szamvitel, statisztika és az ezt tdmogat6 IT) teriiletén
komoly torekvés tapasztalhatd a részleges eredményszemléleti konyvvezetés, a kolt-
ségvetésen és a mérlegen kiviili tételek megjelenitésére2. Ez utobbiak hozzijarulhatnak
ahhoz, hogy a koz- és maganszektor partnerségén alapuld kozfeladat-ellatasi formak
(PPP) transzparensek lehessenek.

A koltségvetési készitési folyamatban fontos szerep jut az elfogadasi eljarasi szaba-
lyoknak. Ide tartoznak az éves és kozéptavi koltségvetési folyamatok szabalyai, egyebek
mellett példaul a bevételt csokkentd, illetve a kiadast novel6 javaslatok onfinanszirozasi
kotelezettsége vagy az évek kozotti atjaras kezelése a koltségvetés végrehajtasa soran.

4. ZARO MEGJEGYZESEK

A hazai kozgazdasigi gondolkodas és ennek nyoman a gazdasagpolitika hajlamos
hinni a ,csodafegyverekben”, hajlamos bizonyos megoldasok kritikatlan alkalmazéisa-
ra, az adott megoldas eredeti kornyezeti feltételeinek negligalasara. Az utébbi néhany
évben a fenntarthato6 koltségvetéssel kapcsolatos koncepcidgyartasok voltak ilyenek. A
politikusok — érthet6en — szeretik a jol kommunikalhato, ,csodafegyver-szeri” megol-
dasokat. Nos tudjuk, hogy miként nincsenek csodafegyverek, gy a fiskalis stabilitas
sem egyszer, s mindenkorra érvényes megoldasai. A csodadoktorok tanacsainak elfo-
gadésa helyett célszerli a nemzetkozi tapasztalatok elemzésén alapulé rendszerd meg-
oldasokban gondolkodni.
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ANDRAS VIGVARI
Fiscal stability. What lessons can Hungary learn?

The paper intends to analyze the new role of the government in globalization,
the experience gained by EU countries in fiscal stabilization and to learn lessons
from practice of the EU and developed EU countries. The study has three main parts.

In the first part it describes the new emphasis on the role of the government in sup-
porting the economy. Contrary to mainstream approach it introduces new functions
like strategic coordination, perfection of operation of the market and risk-handling.

In the second part the paper discusses the asymmetries of the EU's financial
system. Firstly, the asymmetry between the globally operating financial market and
nationally working financial supervision; secondly, the imbalance between Commu-
nity level monetary policy and national level fiscal policies; and thirdly, the problem
of inadequate realization of the principle of subsidiarity, in other words inadequate
redistribution of government functions between levels of the government.

The third part the paper discusses the main directions followed by developed
EU countries and EU Common Budget in the field of appropriate fiscal stability.
The main trends are the following:

1) implementation of fiscal rules;

2) establishment of special institutions for encouraging fiscal discipline, mainly SGP;

3) adaptation of modern budgeting techniques and procedures;

4) improvement of information management (accountancy, statistics, IT-
systems) systems;

5) new approaches of control and auditing.

The conclusion is that the proper handling and management of the impacts of
the financial crisis calls for the modernization of public finances both on EU level
and in Hungary. It should focus on sustainable and efficient public finance via
modernization of public finance management.



