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P. Kiss Gabor: Distinkcio és kikényszerithetdség - a fiskalis szabalyrendszer alfaja és
omegaja’

A fiskdlis politika ciklikussdga megakaddlyozhaté a megfelelé fiskalis keretrendszer
segitségével. Ennek kiilonbozé elemei lehetnek hangstlyosak az egyes orszdgokban. Ahol a
valasztdpolgdrok tobbsége tolerdlja a magas deficitet, ott szamszerd fiskdlis szabadlyok réveén a
fiskdlis politika onkorldtozdsdra van sziikség. Ez akkor miikodik megfeleléen, ha pontosan
lefedi a fiskalis politika hatokoreét, egyrészt kimutatva minden koltségvetést megkertild (kvdzi-
fiskdlis) tevékenység hatdsdt, mdsrészt kiszlirve minden olyan kiilsédleges tényezé hatdsdt,
ami a fiskalis politikatol kozvetleniil nem fligg. E szabdly azonban csak akkor miikodik
»ellenszélben” is, ha kikényszerithetd. Végiil érdemes a kormdnyzaton beliili kapcsolatokat is
szabdlyozni, a kozpont és dnkormdnyzatok kozotti forrdsatadds szabdlyozatlansdga ugyanis
ahhoz vezethet, hogy egy szabdlybdl adédo kiigazitds ardnytalanul oszlik meg a kormdnyzati
szektoron beliil. Idedlis esetben a szabdlyrendszeren beliil az addssdgrdta a korldt szerepét, az
egyenleg a kozéptdvu cél meghatdrozdsadt, a kiaddsi szabadly a kdzéptavu cél elérésének
eszkozet, a koltségveteési tandcs pedig a fliggetlen kontrollt jelenti. Mindebben a legujabb
Eurdpai Unios szabadlyok elbrelépést jelentenek. Az uj magyar szabadlyrendszerben az 50%-0s
korldt eléréséig az Alaptorvény minden egyes évben megkéveteli az addssdgrdta csokkenését,
amely aldl csak a gazdasdgi visszaesés mentesit. A GDP alakuldsdra az addéssdgradta oly
meértékben érzékeny, hogy a Stabilitdsi térvény e rendelkezésnek csak ugy tudott megfelelni,
hogy a visszaesést egyetlen év negativ novekedési litemével azonositva, az addéssagvaltozdst
szabadlyozo képletben a nulldhoz viszonyitja az aktudlis nbvekedési litemet. Ennek
kovetkeztében a szimuldciok szerint tobb esetben nem kertilheté el a prociklikus fiskdlis
politika és a szabdly ellentétbe keriil az EU jové évig dtveendd elGirdsaival.

1. BEVEZETES

Szamos fejlett és felzarkozo gazdasag esetében tetten érhetd a hiany ingadozasaban a fiskalis
politika ciklikussaga. Erre az ingadozasra gyakran az is jellemz0, hogy az adodssag szintje a
kiugroé deficitet kovetbéen tartdésan magasabb marad, vagyis a hiany késébbi visszakorrigalasa
legfeljebb az addssag stabilizalashoz elegend6 (ez az Un. racsni hatas). A fiskalis politika
ciklikussagat gyakran politikai ciklusnak is nevezik, ezzel utalva arra a jelenségre, hogy a
valasztasi években ugrik meg a deficit, és késobb korrigalodik vissza. Ennek egyik magyarazata,
hogy a valasztopolgar nem tudja, hogy valasztasi igéretek mennyibe fognak keriilni és mi lesz a
forrasuk, a multbeli tapasztalatok alapjan esetleg még azt is feltételezheti, hogy mas
csoportokra fognak harulni ezek a terhek. Masik magyarazat, hogy az optimista koltségvetési
tervekkel, illetve modszertani triikkokkel a valds helyzet is elfedhetd. Ennek kévetkeztében
gyakran a valasztasok utan keriilnek el a ,,csontvazak a szekrénybdl.” Azonban nem csupan a
valasztopolgarok, hanem az adossagot finanszirozo pénziigyi piacok sem képesek idében
fegyelmezni a fiskalis politikat. Erre utolag keriilhet sor, de akkor olyan drasztikus mértékben,
ami a lejardé adossag megujitasat is veszélyeztetve akar likviditasi valsagot is eléidézhet.

Célszer( lenne idében megakadalyozni a deficit megugrasat, amire a nemzetkozi példak
alapjan kiilonboz6 intézményi megoldasok kinalkoznak.? Azokban az orszagokban, ahol a
valasztopolgarok szeretnék ezt elkeriilni, ott az ehhez sziikséges transzparencia megteremtését
politikatol fliggetlen intézményekre, koltségvetési tanacsokra lehet bizni, melyek vilagossa

L P. Kiss Gabor az MNB vezekdzgazdasza. A tanulmany a sdeszemélyes véleményét tilkrozi, és nem feltétlesill egybe az MNB hivatalos
allaspontjaval. Készoénet illeti Antal Juditot, Batal Erzsébetet, Baksay Gergelyt, Csaba Ivant, @ardioont, Jankovics LaszI6t, Perjési Dorat és
Szalai Akost a korabbi valtozataihdizbtt észrevételeiért, az esetleges tévedésekéerstsileti a felelbsség. Az adossagképlet szimulacidjaval
nyujtott segitségért kilon készonet jar Baksay Elgrek.

2 A vizsgalatok eltér eredményekre vezettek a kiilonbomtézményi megoldasok és a fiskalis teljesitmi&gott 6sszefliggés tekintetében
(Europai Bizottsag (Ayuso-i-Casals et al.(2007)Nésnzetkozi Valutaalap (IMF) (Debrun and Kumar (20 Az Eurdpai Bizottsag (olyan
szintetikus mutat6t definialt, ami szamitasba vaszzabaly hatokorét (,intenzitasat”) és jelléiradapjan adodé potencialis hatékonysagat. Az
IMF szakér$i hasonlé mutat6t szamitottak a fuggetlen intézrakrg/vonatkozoan is.
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tehetik a valasztasi igéretek kovetkezményeit. Ennek érdekében le kell fednie a fiskalis
politika hatokorét (1) a legszélesebb korben kimutatva minden allami dontés hatasat,
kiterjesztve a kvazi-fiskalis tevékenységre is, (2) egyidejlileg kiszirve minden olyan kiilsédleges
tényez6 hatasat, ami a fiskalis politikatdl kozvetleniil nem fiigg (Odor és P.Kiss, 2011). Ahol a
valasztopolgarok a magas deficitet toleraljak, ott a fiskalis politika onkorlatozasara van
szilkség, aminek eszkoze szamszer( fiskalis szabalyok alkalmazasa lehet. E szabalynak amellett,
hogy a fiskalis politika hatokorét lefedi, kikényszerithetének is kell lennie, mert amennyiben a
valasztok tobbsége egy évben magas hianyt preferalna, akkor egy egyszer( tobbséggel
elfogadott fiskalis szabalyt konnyen hatalyon kiviil lehet helyezni. Ez a kétféle megkdzelités
ahhoz a kétféle sikeres stratégiahoz hasonld, amellyel a mondak hajosai elkeriilhették a
zatonyokat, ahova a szirének ellenallhatatlan éneke csalta 6ket. Odlisszeusz az arbochoz
kottette magat, mikozben hajosainak fiilét betomette. Ez a kikényszeritheto fiskalis szabaly
analogiaja. Az argonautak fiile ezzel szemben nem volt betomve, és onként Orfeusz dalat
hallgattak a szirének éneke helyett. Ez a valasztopolgarok altal tamogatott koltségvetési tanacs
analogiaja. A valosagban e kétféle megkozelités nem egymast kizard, hanem inkabb egymast
kiegészito jelleget olt (Jankovics, 2012).

A tanulmany célja, hogy a magyar fiskalis keretrendszert abbdl a szempontbol értékelje, hogy
az mennyiben felel meg a legjobb nemzetkozi gyakorlat altalanos szempontjainak, illetve az
Eurdpai Unio (EU) eldirasainak. A bevezetés tovabbi részében ezért a fiskalis keretrendszer
definiciojaval és sikerességének kritériumaival foglalkozom.

A fiskalis keretrendszer elemei a fiskalis szabalyok, a koltségvetési tanacsok és a koltségvetés
tervezési, proceduralis és elszamolasi szabalyai. Fiskalis szabalynak azokat az adossagra,
deficitre vagy kiadasra vonatkozé szamszer( el6irasokat (plafonértékeket) nevezziik, amelyek
az allamhaztartas egyes részeire vagy egészére érvényesiilnek. A koltségvetési tanacs
meghatarozasa nehezebb, mert tobbféle funkciot ellathatnak, de jellemzden fliggetlen
elemzéssel, ellendrzéssel foglalkoznak.? Bar a fiskalis keretrendszernek fontos elemét képezik a
koltségvetési torvény elokészitésével (tervezéssel), elfogadasaval és végrehajtasaval
kapcsolatos szabalyok is, ezek koziil csak a szamviteli-statisztikai elszamolassal, és a
kormanyzati szektoron beliili kapcsolatok szabalyaival foglalkozom. E két utobbi kérdéskor
ugyanis elofeltétele annak, hogy a fiskalis szabalyok megfeleléen miikodhessenek.

Egy szabalyrendszer értékelése az alabbiakban részletesebben targyalt Kopits-Symansky (1998)
kritériumok alapjan végezhetoé el, amelyek jelentds részben visszavezethetdek arra a két
alapkovetelményre, hogy a fiskalis politika hatokore megragadhaté és a szabaly
kikényszerithet6 legyen. E kritériumok egy része azt vizsgalja, hogy a szabalyrendszer elérheti-
e kitlzott céljat, azt nem akadalyozza-e valamilyen ,,szlik keresztmetszet” (definicio,
atlathatdsag, megfeleldség és kikényszerithetdség). Masik résziik azt a kérdést teszi fel, hogy a
kitlizheto célok elérése mennyiben eldnyos (konzisztencia, rugalmassag, hatékonysag). Mindez
gyakran bonyolult megoldasokat igényel, aminek kovetkeztében csak az utolsé kritériumnak, az
egyszeriiség kovetelményének rovasara valosithatdé meg, vagyis a szabaly a kozvélemény
szamara nehezen érthet6vé valhat.

A szabalyok akkor érhetik el céljukat, ha minden alabbi feltétel megfelel6 szinten teljesdl:

e Az alapkovetelményt jelent6 transzparencianak harom szintje van. A transzparencia elsé
szintje az adott orszag jogi/szamviteli keretei, amibe beleérthetéek az elszamolasi
szabalyok, az elérejelzés és az intézményi megoldasok. Pozitiv példa Uj-Zéland
szabalyrendszere, amely pénzforgalmi és eredményszemlélet(i elszamolast egyarant
tartalmaz, tovabba torekszik a kotelezettségek teljes kord figyelembe vételére, vagy az
Egyesilt Kiralysag, ahol minden allami vallalat részét képezi a jogi értelemben vett
allamhaztartasnak. Negativ példa a kreativ konyvelés lehetové tétele, ami kvazi-fiskalis
kiadast és kvazi-finanszirozas jellegl tékebevételt eredményezhet. A kreativ konyvelésnek

% A koltségvetési tanacsok lehetséges szedepévebben lasd Calmfors—Wren-Lewis (2011). A fliggeRétiségvetési intézmények szergjpér
sz0l6 6sszefoglalas megtalalhaté Debrun et al.qRé@kében.
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akadalyat jelenti a transzparencia masodik szintje, a nemzetkozi sztenderdeken alapuld
statisztika. A kreativ konyvelés teljes kiszlirését és a kiilsodleges tényezok hatasanak
korrekciojat azonban csak a transzparencia harmadik szintjét jelenté elemzési mutatok
biztosithatjak (lasd példaul: P. Kiss, 1998).

e Jol definialtak, ami azt jelenti, hogy jol meghatarozott a mutatd, amire vonatkozik, illetve
az az intézmeényi kor, amelyre érvényes, tovabba az esetleges kivételt kikotd zaradék is. A
zaradék azt tartalmazhatja, hogy a szabaly teljesitése alol milyen feltételek esetén
mentesitheto a fiskalis politika. Pozitiv példanak a legszélesebb intézményi kor és a
hianymutatd, negativ példanak pedig az allamhaztartason kiviili un. kvazi-fiskalis
tevékenységek figyelmen kiviil hagyasa emlithet6.

* Megfelel6 a szabaly, vagyis - megfelel6é szamszer(i formulaja, paramétereinek megfeleld
kalibralasa révén - biztositja azt, hogy a szamszerlen meghatarozott cél elérhet6 legyen.

« Kikényszerithet6 a szabaly, vagyis érvényesiilését a torvény garantalja, és biztositékokat
rendel hozza. Példaként emlithet6 a szabaly megsértése esetére eldirt szankcié (ami lehet
pénzligyi, biintetdjogi jellegli vagy a jo hirnév elveszitése) vagy automatikus korrekcios
mechanizmus (tartalékok torlése). Masik eszkoze ennek a fliggetlen Koltségvetési Tanacs
(KT) lehet, amely felelds a szabaly teljesitésének, modszertani megfelelésének, eljarasi
szabalyainak az ellen6rzéséért.

Onmagaban azonban a cél elérése nem elegendd, hiszen az nem feltétleniil és minden esetben
elonyos:

« A rugalmassag kovetelménye azt igényli, hogy varatlan kiilso sokkok esetén a szabaly
lehet6vé tegye a rugalmas alkalmazkodast. Egy minden évben kiegyensulyozott koltségvetés
példaul nem engedi azt, hogy egy varatlan gazdasagi visszaesés idején az automatikus
stabilizatorok mikodjenek, ugyanis a kiesé adobevételt azonnal ellentételezni kell a kiadasi
oldal visszafogasaval vagy adoemeléssel. Ezzel szemben a ciklikusan igazitott vagy
strukturalis deficit, vagy pedig a kozéptavon teljesitett koltségvetési egyensuly lehetové
teszi, hogy a visszaesésre ne kelljen a fiskalis politikanak reagalni.*

e A konzisztencia kritériuma egyrészt a szabalyoknak a gazdasagpolitika egyéb eszkozeivel,
pl. arfolyamrendszerrel valé 6sszhangjat kdveteli meg. Masrészt a fiskalis szabalyrendszer
egyes elemeinek egymas kozotti 6sszhangja is lényeges, példanak felhozhaté a tulzotthiany-
eljaras (EDP) deficit és adossagkritériumainak konzisztenciaja (ld. 1. keretes iras).

e A szabalyrendszer akkor hatékony, ha hozzajarul a fenntarthato kiadas-bevételi
szerkezethez. Mivel a kiilonboz6 szabalyok valamilyen aggregalt korlatozast jelentenek, a
célok elérésébdl onmagaban nem kovetkezik, hogy a kiadasi-bevételi szerkezet
fenntarthatdbba valik. Ebb6l a szempontbél a hatékonysag az adossag és egyenlegtipusu
szabalyok esetében a legkevésbé garantalt, de a strukturalis deficit vagy a kiadasok
novekedési litemét tobb évre eldre rogzité szabaly esetében sincs garancia a fenntarthato
épésekre, legfeljebb az atmeneti intézkedések hatdkore korlatozottabb.

Amint lathatd, a fiskalis politika hatokorének pontos meghatarozasa lefedi a definialas,
atlathatdsag és a rugalmassag kritériumait, a tanulmany tovabbi részében ezt vizsgalom
részletesebben. Az altalanos szempontok fejezetben a kreativ konyvelés hatasanak
korrekciojat, tovabba az adossag és deficit szabalyok, valamint a kozponti kormanyzat és
onkormanyzatok kozotti konzisztenciat targyalom. Emellett részletesen foglalkozom a
kiilsédleges tényezok hatasanak kiszlirésével, ami a rugalmassag teljesiiléséhez
elengedhetetlen. Végiil a szabaly kikényszerithetéségének kérdését vizsgalom. A tanulmany
harmadik fejezetében az altalanos szempontok tiikrében az EU keretrendszert tekintem at. A

* Az automatikus stabilizator hatas azt jelenti, hagyallamhéaztartas adobevételei kovetik a gazda#idgs ingadozasat, mikézben kiadasai a
magangazdasagi aktivitds ingadozasatol fliggetkaklinak és rendkiviili intézkedések nélkiil viszagystabilak. Ez altal a koltségvetési
egyenleg gazdasagi fellendiilés idején javul, visszs idején pedig romlik anélkiil, hogy a kormameabarmilyen intézkedést kellene hoznia.
Mivel az allam &ltal generalt nett6 kereslet éppenaganszektorral ellentétesen mozog, ezzel dijlapmagangazdaség ingadozasait. Altalanos
vélemény szerint az automatikus stabilizatordikdaése ezért kedvéhatasu, kivételes esetékeltekintve célszérengedni érvényesilésiiket.
(Fiskalis valsag esetén azonban szigoritasra stidség, még akkor is, ha az prociklikus — gazdadssyzaesést 8sit6 — hatasu.)
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negyedik fejezet a magyar szabalyozast az altalanos szempontokkal és az EU el6irasokkal
egyarant osszeveti. Végiil roviden osszefoglalom a magyar szabalyokra vonatkozé
kovetkeztetéseket.

2. ALTALANOS SZEMPONTOK

2.1. A fiskalis politika hatokorének lefedettsége

2.1.1. Szamvitel-statisztikai szabdlyok, kreativ konyvelés és DDA tételek

A fiskalis politika dontései nagyon széles kort fednek le, a koltségvetési torvény elbiranyzatai és
az adotorvények mellett az allami vallalatok kvazi-fiskalis tevékenységét, és a magantoke
bevonasaval végzett kozcélu (PPP) beruhazasokat is meghatarozzak. E dontések hatasa azonban
kiviil esik mind a jogi, mind a statisztikai kereteken, formalisan a vallalati szektorhoz keriilve. E
probléma ravilagit arra, hogy a fiskalis szabaly érvényesiilését dontéen befolyasolja a
keretrendszer egy masik eleme, nevezetesen az, hogy megfelelé-e a fiskalis politika hatasat
szamszer(isito szamviteli/statisztikai rendszer, mas szdval a fiskalis transzparencia jogi és
statisztikai szintjei. A tapasztalatok szerint a szamviteli-statisztikai szabalyok kiskapui révén a
koltségvetés eredményszemléletl és pénzforgalmi teljesiilése (1. keretes iras) is alakithato

ugy, hogy a fiskalis szabalyok de facto megkeriilhetévé valnak. A szamviteli és statisztikai
rendszerek értelemszerlien felvették a kiizdelmet a kiskapukat kihasznald kreativ konyveléssel.
Az lizleti szektorban a kreativ konyvelés jelenségére valaszul egyes orszagokban nagyon
részletessé valtak a szamviteli szabalyok és szigorodott az ellendrzés, masutt a tartalmi
vizsgalatra (substance over legal form) keriilt a hangsuly. Az lizleti szamvitelt a kormanyzati
szektorra alkalmazva létrejott a Nemzetkozi Koltségvetési Szamviteli Standard Testiilet
(International Public Sector Accounting Standards Board, IPSASB), ami példaul kielégito
megoldast talalt arra, hogy mely PPP beruhazasok sorolhatéak ténylegesen a vallalati
szektorba. Az lzleti szektorbol importalt kreativ konyvelés hatasara a kormanyzati statisztika
(Eurostat) is részletesebb vizsgalatot ir eld, esetenként tartalmi szempontok is megjelentek.’ A
statisztikai szabalyok és az uzleti szamvitel kiilonbségei miatt sajnos el6fordulhat, hogy egy PPP
formaban létrehozott alléeszkoz sem a privat, sem a kormanyzati mérlegben nem szerepel.
Problémat jelent még az lizleti szamvitelhez képest leegyszer(sitett (binaris, vagyis
minden/semmi tipusu) értékelés az allami garancia, kélcsonnyUjtas és befektetés esetén, és az
allami cégek statisztikai vallalati szektorba valo besorolasanak laza kritériumai.

A szamviteli/statisztikai problémak miatt a fiskalis politika hatokore csak gy mérhet6
megfelelé mddon, ha fliggetlen intézmények (pl. Koltségvetési Tanacs) elvégzik a kreativ
konyvelés kiszlirését, és ez a kozgazdasagi/elemzési szint mar a fiskalis transzparencia utolsé
védbvonalat jelenti. Az elemzési szint tartalmi megkozelitésben kétféle mdédon hatarozhatja
meg a kreativ konyvelés fogalmat. Az OECD meghatarozas szerint kreativ konyvelésnek
nevezhetjiik azokat az intézkedéseket, melyek csak a statisztikai deficitet javitjak, de az
allamhaztartas nettd vagyonat (eszkozeinek és forrasainak egyenlegét) nem. Alternativ mddon
kreativ konyvelésnek nevezhetdek a tényleges (,,szignifikans”) gazdasagi hatas nélkiili
intézkedések (US Congressional Budget Office, CBO definicidja). Ilyen példaul az allami
feladatok alulfinanszirozasa, mikozben azokat az allami vallalatok valtozatlanul elvégzik, az
ilyen koltségvetési ,megtakaritasnak” ezért semmi gazdasagi hatasa nincsen.® A kreativ
konyvelés egyidejlileg torzitja a hianyt és az adossag valtozasat, az adossag szintjére
ugyanakkor hosszabb tavon joval kevésbé hat, mivel rovid tavu javitoé hatasa atmenetinek

® llyen példaul az allami vallalatoknak nytijtatketranszferek részletes vizsgalata annak eldéragshbgy kiadasként vagy finanszirozasi
tételként (befektetés) szamoljak-e el. Hasonloke@pékebevételeket is megvizsgaljak, hogy azok mennyjelemtenek bevételt és mennyiben
finanszirozasi tételt.

& Amennyiben a kéltségvetési tamogatas csokkentfgrea az allami vallalat altal teljesitett kiad4atois csdkkenti, akkor valodi gazdasagi hatasu
intézkedédil van sz6.
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bizonyul, hiszen a kvazi-fiskalis adossagot at kell vallalni, a PPP-formaba kiszervezett
beruhazasok pedig elnyujtott koltséget jelentenek az allamhaztartasnak. A kreativ konyvelés
kétféle definicidjanak megfeleléen kiszlrni is kétféle modon lehet torzitd hatasukat.

Az OECD definici6 alapjan a szlovak koltségvetési szabalyrendszerre vonatkozo javaslat
kovethetd, mely egy KT altal meghatarozando elemzési mutatoval egészitené ki a hivatalos
elszamolasokat (errél lasd: Odor-P.Kiss, 2011). Ez egy olyan allomanyi mutaté lenne, amely
szemléletében nem az adossaghoz, vagy a netto pénziigyi vagyonhoz, hanem az 0sszes eszkozt
és forrast tartalmazo nett6 vagyonhoz all kozel, és azt még a statisztikai definicional is
szélesebben értelmezi. Igy példaul a generacios elszamolasok mellett kiterjed a természeti
eroforrasokra, a kornyezet allapotara, az allami vallalatok netto6 értékére, a feltételes
kotelezettségekre (pl. kezességek) és PPP tartozasokra is. Az igy definialt nettd vagyon
valtozasabol pontosabb informacié nyerhet6 a fiskalis politikarol, mint amennyi az egyenleg
alapjan megallapithato, de meghatarozasa szamos modszertani és adatprobléma megoldasat
igényli.

A CBO altal hasznalt definiciobol kiindulva lehet6ség van a pénzforgalmi adatok korrekcidjara
is. Ennek tobbek kozott eldnye a korrekcidk egyszerlisége és a konzisztencia, hiszen a
pénzforgalmi szemléletii adossag valtozasaval konzisztens finanszirozasi igény is pénzforgalmi
alapon hatarozhaté meg. A korrekcidk célja, hogy a ,,szokasos” pénzforgalmi elszamolas
szintjén hozzon létre egységes adatokat, amelyek nem torzithatéak a kozfeladatok
alulfinanszirozasaval, a kormanyzati dontési beruhazasok PPP formaba torténd kiszervezésével,
a szamlak késedelmes fizetésével, az allami kolcsonok, garanciak és kezességek elszamolatlan
,tamogatastartalmaval”, illetve egyes tokebevételekkel (pl. magan-nyugdijpénztari visszalépok
befizetése) (Koltségvetési Elszamolasok Szakértdi Testiilete, KESZT, 2011). A CBO definicio
alkalmazasanak elénye, hogy kevésbé tamaszkodik becslésekre, igy nem csupan a KT elemzési
mutatojaként alkalmazhatd, hanem szamviteli adatok alapjan a hivatalos elszamolas alapjava is
teheto.

Fontos felhivni a figyelmet arra is, hogy az adossag még a hianynal is kénnyebben torzithato
mutatd, hiszen vannak olyan deficitre semleges, de addssagot érint6 (DDA) tételek (pl.
privatizacid), amelyek segitségével mind az addssag hosszabb tava szintje, mind aktualis
valtozasa diszkrecionalisan alakithato (1. keretes iras).

Az adossagvaltozas a pénzforgalmi szemlélettelikptens, nem pedig az eredményszemlélettel. A
pénzforgalmi szemlélet ugyanis az tgyleteket aleég@s fizetés idpontjaban veszi szamitasba. Az
eredményszemlélet viszont minden - példaul ternismdebonyolddo - tranzakciot figyelembe vesz,
abban az idpontban, amikor gazdasagi értéket allitanék &alakitanak, cserélnek, atadnak, vagy ilyen
érték megsemmisul.

Ennek megfelélen a nettd allamaddssag atértéiék nélkil szamitott valtozasa megegyezik a
kormanyzati szektornak az IMF régebbi statisztikaidszere szerint szamitott (GFS86) pénzforgalmi
egyenlegével (ami pénzugyi eszkdzokkel végzetizakriokat, privatizacios bevételeket is tartalmaz)
igy abrutt6 allamadossagvaltozasaegyenb a GFS86 pénzforgalmi egyenleg, az atértiés és a
betétalloméany valtozaséaval.

A kormanyzati szektor eredményszemlélét egyenlegeviszont a kormanyzati szektor netté pénziugyi
eszkozeinek atértélkilés és egyéb volumenvaltozas nélkil szamitott zédtoval egyezik.

Tehat a brutté allamaddssag valtozasa és a korrmtarsgektor eredményszemléletgyenlege
egymassal nem konzisztens, eltérésukdefiait-debt adjustment (DDA) néven szokas 6sszefoglalni.
Ennek része az atértékdés, a betétallomany valtozasa, a részesedéskkstése (privatizacio), és a
pénzforgalom és eredményszemlélet eltérése, aad@sagon kivili egyéb pénziigyi tartozasok és
kovetelések (szallitoi tartozasallomany, felhalmbkamat) valtozasaban mutatkozik meg. A hiany ég
addssagvaltozas eltérésének okai kozé tartoznakiaagteles addssagatvallalasok is, melyeknél egal
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addsséag valtozik, de az alapedletttérsen nem jelennek meg@kekiadasként a hianyban. Amennyiben
azonban nincsen hatasuk a hianyra, akkifoedulhat, hogy kvéazi-fiskalis kiadasok még utdiagsak
az addssag szintjén jelennek meg. Ez is az egyilkaokak, hogy a nemzetkdzi irodalom a DDA értékét a
kreativ kdnyvelés lehetséges mutatojaként vesmisaaba. Ez a probléma megoldddna, ha az
alapesetnek megfetidn minden adéssagatvallalas kivétel nélkil megjedendeficitben. (A nemzeti
szamlak médszertana szerint adéssagatvallalanesetiddssag és hiany egyaréhtde vannak olyan
Eurostat allasfoglalasok, amelyek alapjasledt lehet térni.) Ebben az esetben pétlélagos
informaciotartalma nem lenne a DDA elszamolasaadkutté addssag valtozasa inkabb torzitdé hatasu
lenne, hiszen atértékelés és finanszirozasiiveletek érintik, mikbzben a felhalmozott kamat és
szallitoi tartozasallomany valtozasa nem jelenil imenne. Mas széval a numerikus szabalyok
kialakitasanal az egyenlegre és nem az adoss@agasdtra kell 6sszpontositani, egyuttes alkalmazasuk
ugyanis indokolatlan inkonzisztenciat okoz.

2.1.2. A kiilsédleges tényez6k hatdsdnak kiszlirése

A nemzetkozi gyakorlatban a szamszerd fiskalis szabaly leggyakrabban a GDP aranyos
allamadossagra, GDP aranyos deficitre és a nemzeti fizetéeszkozben meghatarozott elsédleges
(kamatkiadas nélkiili) kiadas novekedési iitemére vonatkoznak. Amig a kreativ konyvelés
hatasanak el6z6 pontban emlitett korrekcioja egyarant érinti e haromféle mutatoét, addig ezek
nagyon eltéré modon fiiggenek a fiskalis politika szamara kiilsodleges tényezok hatasatol,
ugymint a gazdasagi novekedés, inflacido, hozamok vagy arfolyam alakulasatol. Az 1. sz. tabla
leegyszerUsitve mutatja be e mutatok érzékenységét Magyarorszag stilizalt adatai alapjan.
Lathato, hogy egy 80%-o0s addssagrata és 3%-os hiany esetén a GDP 1%-os lassulasa az oszton
keresztil rendkiviili mértékben eltérd hatast gyakorol e mutatokra, ekozben a kiadasi szabalyra
nincsen hatassal (1. sor). Egy tobb évig fennalldo GDP lassulas a hianyra csak egy-egy évben hat,
de az addssag szintjében ezeknek az éveknek a kumulalt hatasa jelentkezik (4. sor). Az inflacio
1%-0s gyorsulasa az oszton keresztiil csokkenti az addssagratat (6. sor), de a kamatkiadas
kumulalédo adossagnoveld hatasa ezt a 3. évre ellentételezi (11. sor). A leértékelédés hatasa a
devizaadossagon keresztiil az addssagratara hat, a tobbi mutatora elhanyagolhaté a hatasa (12.
sor). Mindezek alapjan az adéssagrata valtozasat sem adossagkorlat elérését célzo éves
adossagesokkentési litem, sem hianycél kijelolésére nem célszerii alkalmazni, mert ezek
kiszlirése aranytalanul sok modszertani probléma megoldasat igényli.

Adoéssag Hiany  Elsédleges
/GDP  /GDP kiadas (HUF)
1. 1% GDP lassulas oszton keresztiil 0,8 0,03 nincs
2. 1% GDP lassulas (aranyos szerkezetben) hianyon keresztiil, ha 1 év 0,4 0,4 0,01
3.=1.+2. 1% GDP &sszesen, ha 1 év 1,2 0,4 0,01
4, 1% GDP lassulas (aranyos szerkezetben) hianyon keresztiil, 3 évig folyt. 1,1 0,4 0,01
5.=1.+4. 1% GDP Osszesen, ha ez 3 évig folyamatosan fennall 1,9 0,4 0,01
6. 1% inflacio (GDP deflator) oszton keresztiil -0,8 -0,03 nincs
7. 1% inflacio (1% kamat esetén) kamatkiadason keresztiil 1. év 0,1 0,1 nincs
8.=6.+7. 1% inflaci6 osszesen 1. évben -0,7 0,1 nincs
9. 1% inflacio (1% kamat esetén) kamatkiadason keresztiil 2. év 0,4 0,3 nincs
10. 1% inflacio (1% kamat esetén) kamatkiadason keresztiil 3. év 0,9 0,5 nincs
11.=6.+1( 1% inflaci6 osszesen 3. évben 0,1 " 0,5 nincs
12. 1% leértékelédés 0,4 0,03 0,01

Az adoéssagrata szintjét korlatként célszerl alkalmazni a kiilsddleges hatasok torzitasa ellenére
is, ezt indokolja a fiskalis politika ,,hizd meg ereszd meg” ciklusaibol adddo un. racsni hatas,
mert egy-egy év kiugro deficitje a hiany késébbi visszakorrigalasa ellenére is tartos
adossagszint-emelkedést okozhat. E limit megkozelitését torvényben megszabott védésavok
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nehezithetik meg, amelyek bizonyos adossagratak elérése esetén automatikus intézkedésekkel
akadalyozzak a deficit és az adossag novekedését. Természetesen a védbésavoknak megfeleléen
széleseknek kell lenniiik, egyébként eléfordulhat, hogy a szabaly a gazdasagi lassulas miatti
adossagnovekedést ellentételezteti szigorito intézkedésekkel, ami gazdasagilag karos és
ellentétes a rugalmassag kritériumaval (Odor-P.Kiss, 2011). Biztonsagos megoldast azonban
ebben az esetben is csak a ciklus hatasanak kiszlirése jelent.

A kozéptava fiskalis palya meghatarozasa célszerlien az egyenleg szintjén alapul az
adossagvaltozas helyett, hiszen eldbbit a kiilsddleges hatasok kevésbé torzitjak (1. tabla). Az
igy sem elhanyagolhato mértékii torzitas kiszlirhet6 a kamatok és a ciklus hatasanak
korrekcidjaval, vagyis a célokat érdemes a ciklikusan igazitott els6dleges egyenleg szintjén
megadni. Az egyenlegszabaly elénye az, hogy gatat szab a tudatosan magas hiany kitlizésének.
Mivel ezt az EU fiskalis keretrendszere eleve megakadalyozza, ezért a szabalyalapu
deficitpalyanak mar nincsen hozzaadott értéke az EU-n beliil.

A kozéptavu fiskalis palya elérésének legjobb és legegyszer(ibb eszkoze az elsédleges
kiadasok novekedési ilitemének meghatarozasa, hiszen azt nem torzitja érzékelhetben a
hozam, a ciklus vagy az arfolyam hatasa. A kiadasi szabaly a tervezési hibakbol adodo
deficittullépés problémajat is kezelheti, hiszen itt a bevételi oldal optimista elérejelzése nem
teremt mozgasteret. Amennyiben az elsédleges kiadasok novekedési litemét tobb évre elére a
GDP potencialis novekedési litemével megegyezden hatarozzak meg, akkor az automatikus
stabilizator hatas is érvényesiilhet (lasd 2. keretes iras).

Az anticiklikus politikahoz sziikséges rugalmassag eléfeltétele a ciklus hatasanak kiszlirése, ez
azonban a nemzetkozi tapasztalatok szerint nagyon nehéz feladat. A nem megfelel6
modszertan alapjan végzett ciklikus igazitas jelentos tévedés lehetdségét hordozza magaban,
ezaltal nem szandékolt prociklikus koltségvetési politikat is eredményezhet. A ciklikus igazitas
megbizhatd modszertana nélkiil egy - a szabaly hatalyat felfliggeszté - mentesito zaradék sem
miikodhet megfeleléen. A negativ (nullahoz viszonyitott) novekedési litem, mint mentesit6
feltétel tulzott leegyszersitésnek tekinthetd, hiszen a deficit ciklikus komponense a kibocsatas
aktualis és potencialis szintjeinek kiilonbségével (kibocsatasi réssel) fligg ossze. Az addbevétel
kozéptavon elérhet6 szintje (amihez képest az aktualis ciklikus komponens meghatarozhato)
ugyanis a GDP kozéptavon elérhetd, potencialis szintjével fligg ossze (P.Kiss-Reppa, 2010). Az
alabbi problémakra megoldast ny(jtdo modszertan kialakitasaban szerepet kaphat a
Koltségvetési Tanacs is:

e A potencialis novekedési litem és potencialis kibocsatasi szint csak becsléssel
hatarozhatd meg, aminek eredménye az eldrejelzések rendszeres id6kozonként torténd
frissitése soran idorol idore revidealodhat. A kiadasi szabalyhoz ez elegendd, azonban az
adossagszabaly esetében csak a GDP lassulas oszton keresztiili hatasa szlirhet6 ilyen
modon.

e A deficitre gyakorolt hatas ennél bonyolultabban becsiilhetd. Az eredményeiket
publikalo nemzetkozi szervezetek (EU, IMF, OECD) a kibocsatasi résbol kozvetleniil
vezetik le a koltségvetési hatast (aggregalt modszer), ami idonként jelentds torzitast
okozhat. E torzitas kiszlirésére az EKB és az MNB a kibocsatasi rés mellett az
osszetételhatast is figyelembe veszi, igy a munkanélkiiliség, fogyasztas, vallalati
miikodési eredmény, privat foglalkoztatottsag, privat atlagbér becsiilt ciklikus réseit is
(dezaggregalt modszer), amit konzisztens modon a privat szektor befizetésére vetit.
Bbvebb attekintését lasd P.Kiss-Vadas (2004), P.Kiss-Reppa (2010).

e A gazdasagi folyamatok és az addbevételek kozott feltételezett rogzitett rugalmassag
sem feltétleniil allandd, a ciklus kiilonb6zé agaiban az adoelkeriilés miatt is
valtozhatnak.



A fiskalis politika gazdasagot stabilizalo hatadaaaasi oldalon valdsul meg, ugyanis intézkeddisihe
semleges esetbeno(policy change) az el$dleges kiadasok ndvekedési Giteme realértelembamdall
marad és megegyezik a GDP potencidlis ndveked&siditel. A hatas mértéke azalkeges kiadasok
GDP aranyatol figg. Amennyiben mondjuk azdlsges kiadasok ardnya 33%, akkor a potencialis
novekedési valo eltérés egyharmadat ellensulyozza automsaila fiskalis politika. A ciklus hatasa
ezzel szemben az addbevételeknél jelentkezik, miszedbbevétel dinamikdja a tényleges gazdasagi
novekedést kdvetve a potencidlis névekedési uteir kigadozik. A hatds mértéke a maganszektortol
szarmaz0 adbdbevételek GDP aranyatol fiigg. Amennyelzek aranya 30%, akkor a potenciélis
novekedési valo 1% eltérés elméletben a GDP 0,3%-aval rantanegyenleget. A valésagos,
dezaggregalt hatas kisebb kilengést mutat ezenetim@&rtékhez képest, mert az adobevétel nem
kdzvetlen modon figg a GDBH hanem csak attételesen, a fogyasztas, valalddési eredmény,
privat foglalkoztatottsag és privat atlagbér alakah keresztul.
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2.1.3. Kormdnyzati korén beliili kapcsolatok szabdlyozdsa

A szabalyok lefedettségével fligg 6ssze a kormanyzati szektoron beliili kapcsolatok
szabalyozasa. Amig az EU-szint(i szabalyok a statisztikai értelemben meghatarozott kormanyzati
szektorra vonatkoznak, addig a nemzeti szinten hozott szabalyok inkabb a jogi értelemben
meghatarozott alrendszerekre érvényesek. Ennek megfeleléen a kozponti kormanyzat azt a kort
fedi le, amelyik az éves koltségvetési torvények hatalya ala tartozik. Ezzel szemben az
onkormanyzatokra jellemzéen kiilon szabalyok vonatkoznak.

A visegradi orszagokban elterjedt megoldas szerint példaul az egyes onkormanyzatok
adossagszolgalati kiadasa (kamat és torlesztés) nem haladhatja meg folyd bevételeik
valamekkora szazalékat. Ez a szabaly a korlat elérését kovetden valik effektivvé, addig azonban
nagy mozgasteret biztosit (Odor-P.Kiss, 2011). Ez tehat épplgy nem az adéssag allomanyat
korlatozo szabaly, mint ahogyan a hagyomanyos Un. aranyszabaly sem, ami az addssag éves
novekedését korlatozza azzal, hogy az alléeszkozok felhalmozasan tilmend eladésodast nem
tesz lehetové.

Az eladosodas Osszekapcsolasa az alloeszkoz-felhalmozassal logikus, hiszen ezzel az addssagot
és realeszkozoket egyarant tartalmazo netto vagyon nem valtozik. Mivel azonban a beruhazasok
fedezete jelentésebb mértékben EU forrasokbol valosul meg, ezért az eladosodast csak a nettd
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beruhazasi kiadas erejéig indokolt engedni (P. Kiss, 2007). A netto beruhazas meghatarozasa
soran az EU forrasokat és a realeszkozok értékesitésébdl (negativ beruhazas) szarmazoé bevételt
egyarant célszer( levonni. Tovabbi lehetséges probléma a kdzponti kormanyzat (koltségvetés,
tarsadalombiztositas, alapok) és az onkormanyzatok kozotti forrasatadas (tamogatas és
adoatengedés) szabalyozatlansaga. Amennyiben ugyanis a teljes kormanyzati szektor szintjén
meghatarozott kiigazitasi sziikséglet adott, abbdl nem kovetkezik, hogy abbdl az 6nkormanyzati
alszektorra aranyos vagy aranytalan rész harul-e. Egy kiadasi szabalyon beliil ez az aranyositas
megoldhato, erre tett konkrét javaslatot P. Kiss, 2007.

2.2. A szabalyrendszer kikényszerithet6sége

A koltségvetési torvény elokészitése és végrehajtasa soran egyarant legyen kikényszerithet6 a
szabaly.

A koltségvetés tervezése és elfogadasa soran szerepet kaphat fiiggetlen intézmény, ami
kontrollalhatja a makrogazdasagi eldrejelzést és a diszkrecionalis intézkedések becsiilt hatasat.
Ebben az esetben a makrogazdasagi palya bizonytalansaganak megjelenitése segitheti annak
megitélését, hogy a koltségvetési torvény makrogazdasagi feltételezései mennyire tekinthetdek
realisnak. Lényeges tovabba a szabalyalapu elérejelzés készitése, ezek szerint csak a kelléen
részletezett és ilyen formaban nagy valoszinlséggel elfogadasra keriild intézkedések becsiilt
hatasa vehet6 szamitasba. Amennyiben a szamitasok alapjan hianytullépés valoszinlsitheto,
figyelembe kell venni az automatikus korrekciok hatasat is, amennyiben azok évkozben nagy
valdszintiséggel életbe lépnek. Ez azonban fligg attol, hogy milyen mutatonak milyen
hatarértéke képezi az automatizmus hatalyba lépésének feltételét.

A végrehajtasi fazisban alapul vehetd mutatokkal kapcsolatban két alapvet6 kovetelmény meriil
fel:

e Az évkozi korrekcid azt igényli, hogy idében rendelkezésre allo, megbizhatd adatokon
alapuljon.

« Az automatikus korrekcid életbeléptetése olyan mutatoét igényel, ami minden korabban
emlitett problémat megold, vagyis nem keriilhet6 ki az évkozi folyamatokat is torzitd
kreativ konyvelés révén, egyidejlileg azonban kiszliri a kiilsodleges tényezok hatasat.

Mindkét kovetelménynek egyidejlileg akkor lehet eleget tenni, ha olyan sztenderdizalt
pénzforgalmi mutatot valasztunk, mint a CBO gyakorlata vagy Koltségvetési Elszamolasok
Szakért6i Testiiletének (KESZT, 2011) javaslata, illetve az igy sztenderdizalt elsddleges
kiadasok évkozi alakulasat kiilon vizsgaljuk (kiszlirve ezzel a kiilsédleges tényezok hatasat).

Az automatikus korrekcio lehet olyan intézkedéscsomag, mint ami a lengyel addssagkorlat
védésavjaihoz kapcsolodik (Odor-P.Kiss, 2011), vagy lehet egy megfeleld nagysagl koltségvetési
tartalék torlése. Utdbbi esetben viszont kérdés az, hogy amennyiben nincs sziikség a tartalék
torlésére, akkor ez milyen célra fordithatd. Kérdéses ugyanis, hogy allokacios szempontbol
mennyire hatékony egy nem specifikalt célu, jelentoés mértéki tartalék elkoltése, mondjuk az
év végeén.

A rugalmassag érdekében mind a koltségvetés elokészitésének, mind végrehajtasanak fazisaban
szilkség lehet mentesitési zaradékra. Ez mindenképpen igaz nem vart események (pl.
katasztrofak) esetén, a ciklus hatasat viszont célszer(ibb a ciklikus igazitas megfeleld
modszerének segitségével kisz(irni. Bar kozelité megoldasként gyakran a kibocsatas tényleges és
potencialis szintjeinek kiilonbségét (kibocsatasi rést) veszik alapul, ez azonban kevésbé pontos
eredményt ad (2. keretes iras).

3. AZ EUROPAI UNIO FISKALIS KERETRENDSZERENEK ERTEKELESE

A tovabbiakban az EU fiskalis szabalyait az eddig targyalt altalanos megfontolasok
szempontjabol vizsgalom. Az EU szabalyrendszer jelenlegi formajaban tobb lépcsdben alakult
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ki, a tovabbiakban nem csak a hatalyos, hanem a most elfogadott, és a jovében hatalyba lép6
szabalyokat is attekintem.

Az EU fiskalis szabalyrendszere a Stabilitasi és Novekedési Egyezmény (SNE) korrekcios agaban
kezdettdl fogva korlatként figyelembe vette a GDP aranyos brutté allamadoéssagot és a GDP
aranyos (ciklikusan nem igazitott) deficitet. Kbvetkezo |épésként - az SNE prevencios agaként -
szabalyozta a strukturalis (ciklikusan igazitott és egyszeri hatasoktol megtisztitott) deficit
alakulasat is. Orszagonként strukturalis deficit célt tizétt ki (MTO), amelyet kdzéptavon kell
elérni.” Az ehhez vezet6 utat is szabalyozta, kovetelményként kitiizve, hogy évente legalabb a
GDP 0,5%-aval kell javitani a strukturalis egyenleget (structural effort). Az MTO-t haromévente
felul kell, az allamhaztartas fenntarthatdsagara jelentds hatassal lévo szerkezeti reform
végrehajtasakor pedig feliil lehet vizsgalni.

2012-t6l a hatos csomag eldirasai alapjan a prevencios agban végzett értékelés részét képezi a
diszkrecionalis bevételi intézkedések hatasatol megtisztitott kiadasok elemzése is. Az MTO
eléréséig az elsédleges kiadasok novekedésének mértéke nem épheti tul a potencialis GDP-
novekedés kozéptavl referenciamértékét.® Azt a mértéket, amellyel az allamhaztartasi
kiadasok novekedési ratajanak el kell maradnia a potencialis GDP-névekedés kozéptava
referenciamértékétol, ugy kell meghatarozni, hogy az biztositsa a kdzéptavu koltségvetési
célkitlizéshez vezetd megfeleld korrekciot. Az igy megszabott mértéket tullépo
kiadasnovekedést a bevételek diszkrecionalis ndvelésének kell ellensllyoznia, a diszkrecionalis
bevételcsokkenést pedig a kiadasok csokkentésének kell kompenzalnia. A potencialis GDP-
novekedés kozéptavu referenciamértékét kozosen elfogadott modszerrel kell kiszamitani. Az
Eurdpai Bizottsag nyilvanossagra hozza az elérejelzésekre vonatkozé szamitasi modszert,
valamint az igy kiszamitott referencia kozéptavl potencialis GDP-novekedést.

2012-t6l a hatos csomag a korrekcios agban is valtozasokat jelent. Amig korabban csak a deficit
referenciaértéket meghalado mértékét vizsgaltak, most a referenciaértéket meghalado
adossagot is figyelembe veszik. Az addssag akkor mindsithet6 a referenciaértékhez kielégito
Utemben kozelitonek, ha a referenciaértéktol valo eltérés az el6z6 harom évben viszonyitasi
alapként évente atlagosan 1/20 résszel csokkent, azon elmult harom évben bekovetkezett
valtozasok alapjan, amelyekre adatok allnak rendelkezésre. Ennek megszegése 6nmagaban nem
elégséges a tulzott hiany fennallasanak megallapitasahoz, ehhez ugyanis a konjunkturalis
hatasok és a DDA tételek (1. keretes iras) altal az adossag alakulasara gyakorolt hatas
értékelése is sziikséges.’

"Az MTO értékét kozos médszertan alapjan a Gazd#&saBeénzugyminiszterek Tanacsanak (ECOFIBRészit) szakbizottsaga, a
Gazdasagi és Pénziigyek Bizottsaga (EFC) fogadizz elgy minimumértéket jeldl ki, amelynél az adamitmanyok meghatarozhatnak
ambiciézusabb értékeket.

8Az elssdleges egyenled@blevonhatéak az unioés programokra forditott azimal&sok, amelyeket teljes mértékben ellentételeamainios
alapokbdl szarmazé bevételek, tovabba nem szarkiteie a munkanélkili segéllyel kapcsolatos kiaklan a nem diszkreciondlis valtozasok
(amelyeket a ciklikus szésnél vesznek figyelembe). Az értékelésnél figydle kell venni a beruhazasi kiadasok potencialigam nagymérték
valtozékonysagat, kiléndsen a kis tagallamok esatéb

® Az inflacié hatasat ugyanakkor nem vizsgaljak,igenak valtozasa jeleis hatassal van az ad6ssagratara (1. tabla).
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Stabilitasi és Novekedési
Egyezmény, (hatos csomag)

Korrekcios ag Prevencios ag
.. . 60% feletti addssa Kozéptavu cél (MTO), Elsédleges kiadasok
Hiany maximum 3% esetében 3 év étlagé%an ciklus és atmeneti novekedése potencialis GDP
(kivetel sutyos 1/20 konvergencia hatasok kiszirve, iiteme (korrigalva
ecessziovagynem (eltérhet konjunkturalis eléréséig évi 0,5% adointézkedés hatasaval), MTO
kontrollathat6 hatas) okokbél és DDA miatt) kozeledés eléréséig kisebb iitem

A hatos csomag 2013. december 31-ig ad hatarid6t arra, hogy a nemzeti fiskalis
keretrendszerre vonatkozoé eldirasainak megfeleljenek a tagallamok. A fiskalis politika
hatokorét az alabbi pontok érintik:

A tagallamoknak olyan szamszer( koltségvetési szabalyokat kell alkalmazni éves
koltségvetéseik meghatarozasa soran, amelyek elkeriilhetdveé teszik a prociklikus
koltségvetési politikat, és nagyobb mértéki koltségvetési konszolidaciot biztositanak a
gazdasagi ciklus szempontjabol kedvez6 idészakokban.

A szabalyoknak olyan szervezetek altal készitett megbizhaté és fiiggetlen elemzésen kell
alapulniuk, amelyek fiiggetlenek, a hatosagokkal szemben miikddési autonomiaval
rendelkeznek."

Tekintettel arra, hogy az egyes évekre koncentrald tervek nem szolgaltatnak megfeleld
alapot a stabil koltségvetési politikakhoz, ezért az EU koltségvetési felligyeleti
keretének tobbéves jellege csak akkor veheto figyelembe megfeleléen, ha az éves
koltségvetési jogszabalyok tervezése a kozéptavu koltségvetési keretrendszerbdl
kiinduld, tobbéves koltségvetési tervezésen alapul.

Mivel a helyi 6nkormanyzatok szerepe jelentésen megnétt az SNP betartasanak
biztositasa terén, fontos annak biztositasa, hogy rajuk is kiterjedjen a nemzeti
koltségvetési keretrendszerben rogzitett kotelezettségek és eljarasok hatalya.

A tagallamok kozotti 6sszehasonlitast biztosito statisztikai adatok eldallitasanak
eléfeltétele a legjobb nemzetkozi gyakorlatot kovet6 allami szamvitel alkalmazasa az
allamhaztartas valamennyi alszektoraban. A Bizottsag 2012. december 31-ig értékeli a
Nemzetkozi Koltségvetési Szamviteli Standardoknak a tagallamok szamara valo
megfelelGségét.

3.1. A fiskalis politika hatékorének meghatarozasa

3.1.1. Szamvitel-statisztika

Annak ellenére, hogy folyamatos eréfeszitések torténnek a statisztika fejlesztésére, néhany
jelent6s kérdésben nincsen attorés. Az egyik az allami vallalatok, a masik a PPP beruhazasok
besorolasa. Mindkett6 nagyrészt a vallalati szektorba kertiil, igy lehet6séget ad a kreativ
konyvelésre, vagyis a fiskalis politika dontéseinek egy része kimarad az EU-szabalyok
hatokorébdl. Pozitiv fejlemény lehet ugyanakkor, ha a 2012. december végéig esedékes

10 A kettes csomag eurodvezeti orszagokra vonatkazs)ata nevesiti a filggetlen kéltségvetési taimé€zményét is, mint a szabalyok
végrehajtasanak elléreéséért feléls szervezetet.
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értékelése alapjan a Bizottsag a Nemzetkozi Koltségvetési Szamviteli Standardok alkalmazasat
irja el6 a tagallamok szamara a nemzeti szabalyok tamogatasa érdekében. Ezek a PPP
besorolasban lényegesen szigorubbak, és esély van arra is, hogy az allami vallalatok nagyobb
részét is a nemzeti szabalyok hatalya ala vonna. A transzparenciat ugyanakkor mar most is
noveli, hogy a hatos csomag a tagallamok szamara eldirja a feltételes kotelezettségekrol szolo
tajékoztato informaciok kozlését, nevezetesen az allami garanciakra, a nem teljesito hitelekre,
valamint a kozosségi vallalatok/tarsasagok mikodésébdl szarmazo kotelezettségekre vonatkozd
relevans informaciok bemutatasat, lehetdség szerint a feltételes kotelezettségvallalasbol
szarmazo kiadasok valoszinlségének és lehetséges idépontjanak megjelolésével. Be kell
mutatni ezen tulmenden a kormanyzati szektornak a magantulajdonu és kozosségi
vallalatokban és tarsasagokban val6é gazdasagilag meghatarozo tékerészesedésére vonatkozo
informaciokat is. E tajékoztato adatok nyilvanossagra hozatala ugyanakkor 6nmagaban nem
akadalyozza meg a kreativ konyvelést. A kettes csomag euroovezeti orszagokra vonatkozo
javaslata az allamhaztartasi szamvitel fiiggetlen auditalasat is eléirna, a megbizhatdsag, teljes
kor(iség és pontossag ellendrzése érdekében.

3.1.2. Kreativ koényvelés hatdsdnak kiszlirése

A strukturalis deficit meghatarozasakor lehetdség van az atmeneti hatasok kiszlirésére. Az
atmeneti hatasokon beliil kiilonbséget tesznek egyszeri intézkedések és a kormanyzaton kiviil
alloé - és nem a gazdasagi ciklussal 6sszefliggd - atmeneti hatasok kozott (pl. katasztrofak). A
Bizottsag ezekre becslést készitett az egyes EU orszagokra a 2000-2004-es id6szakra
vonatkozoan. (Public Finances in EMU, 2004) Mivel az ,,atmeneti” jellegnek - egy illusztrativ
lista megadasa mellett - nem adtak meg a pontos definicidjat, ennek alkalmazasa a Bizottsagra
és az egyes tagorszagokra harul. Az egyes tagorszagok kijelolnek ilyen tételeket a Stabilitasi és
Konvergencia Programjaikban, az EU szabalyrendszer alkalmazasa soran azonban a Bizottsag
altal elfogadott lista a relevans. Az azonositott tételek mddszertanaban itt van torekvés az
egységesség javitasara, azonban a szimmetria hianya tartos probléma maradhat. Ez azt jelenti,
hogy ha egy tagorszag kvazi-fiskalis adossagot rendez, akkor azt kiveszik a strukturalis kiadasok
koziil, de nem teritik szét idoben annak hatasat, hogy nem téritette folyamatosan a
veszteségét annak a vallalatnak, melynek az addssagat végiil at kellett vallalnia. Ennek
kovetkeztében az atmeneti hatasok kiszlirése szintjén sem korrigalhatoak a szamviteli-
statisztikai rendszer hianyossagai. A nemzeti szabalyok esetében ezzel szemben van lehetéség
arra, hogy ezen valtoztassanak, hiszen a szabalyoknak fiiggetlen szervezet elemzésén kell
alapulni, azaz a kreativ konyvelés kiszlirésére elvben lehetdség nyilik.

3.1.3. A ciklus hatdsdnak kiszlirése

Az egyes tagallamok szamara meghatarozott strukturalis deficitcél (MTO) szokasos (nem kiugro)
mérték( ciklikus ingadozas esetén elegendd biztonsagi savot (safety margin) biztosit, hogy az
MTO betartasa esetén a hiany ne lépje tlul a 3%-os hatarértéket. A tagallam szamara azonban
mentesito feltételt jelent, ha tartds és jelentds gazdasagi visszaesés kovetkezik be. Ezt negativ
novekedési litemként, illetve a kibocsatasnak a potencialis névekedéstél vald tobb év alatt
felhalmozodo elmaradasaként hataroztak meg. Amig a masodik definicio tobb évre figyelembe
veszi a potencialis novekedést, addig az elsé definicio egy év novekedését viszonyitja a nulla
novekedéshez. Amint a korabbiakban lattuk, a novekedési litemek vizsgalata nem elegendé.
Amit valojaban figyelembe kellene venni, az a deficit ciklikus komponense, ez pedig a
kibocsatas aktualis és potencialis szintjeinek kiilonbségével (kibocsatasi réssel) fligg ossze.

A koltségvetésre gyakorolt ciklikus hatas szlirése soran komoly torzitast okozhatnak a korabban
emlitett modszertani problémak is, példaul az, hogy ha az aggregalt modszer alapjan torténik
(2. keretes iras). Ennek alapjan a GDP 0,5%-at meghaladé hiba is adédhat, ami alapjan a
rugalmassag kritériuma sériilhet, vagy tévedésbdl akar biintetés is kiszabhaté a prevencios
agban. A ciklus hatasa akkor szirhet6 ki a legjobban, ha a hatos csomag alapjan az elsodleges
kiadasok novekedési litemét vizsgaljak a kozéptavu palya értékelése soran.
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A modszertani problémak torzitd hatasat mérsékli az, hogy az addssagcsokkenésnél harom év
atlagaban kell biztositani az 1/20-nak megfeleld csokkenést, vagyis a ciklikus ingadozas hatasa
kisebb részben mar kiszlrédik. A teljes kiszlréshez természetesen egy teljes ciklus hosszanak
megfelel6 atlagolasi periodusra lenne sziikség. Az 1/20-as kritérium vizsgalata igy sem
mechanikus, hanem probaljak majd valamilyen - még nem konkretizalt - modszerrel a ciklus
adossagcesokkentési mértékre gyakorolt hatasat figyelembe venni, bizonyos feltételekkel
ugyanis mentesil a tagallam az eljaras inditasa alol.

Mivel a nemzeti szabalyoknal el6iras lesz, hogy a prociklikus koltségvetési politikat
elkeriilhetové tegyék, ezért lehetdség nyilik a ciklikus igazitas megfelelé modszereinek
(dezaggregalt modszer) alkalmazasara.

3.1.4. Kormdnyzati koréon beliili kapcsolatok szabdlyozdsa

ElGiras, hogy a helyi 6nkormanyzatokra is terjedjen ki a nemzeti koltségvetési
keretrendszerben rogzitett kotelezettségek és eljarasok hatalya. Azt azonban a hatos csomag
nem mondja ki, hogy a keretrendszeren beliil a kozponti kormanyzatra és az onkormanyzatokra
ugyanazok a szamszerd( fiskalis szabalyok érvényesiiljenek. Azokban a tagallamokban tehat,
ahol barmilyen specialis 6nkormanyzati szabaly hatalyban volt eddig is, nem jelent feltétlendl
valtozast ez az eldiras. Ett6l az eldirastol onmagaban véve ezért a legtobb esetben nem
varhato elérelépés.

3.2. A szabalyrendszer kikényszerithetésége

A mentesito feltételeket attekintettiik a ciklus hatasanak kiszlirésénél, ezért ezzel itt nem
foglalkozunk.

Az SNE korrekcios aga a tulzotthiany-eljaras (EDP) révén a deficitnek a referenciaérték ala
torténd csokkentését kivanja elérni mind a tényidészakban, mind az elérejelzési horizonton.
Nem torekszik ugyanakkor arra, hogy ezen felil egy valasztasi év kiugrd deficitjének addssagra
gyakorolt hatasat is ellentételeztesse. Ennek kovetkeztében eldallhat az Un. racsni hatas,
vagyis egy-egy év kiugro deficitje tartos szintemelkedést okozhat az addéssagban. Ezen a
probléman segithet az atlagolas modszere. A hatos csomag a deficit atlagolasa helyett az
adossagcsokkenés harom éves atlagolasat valasztotta. Ez azt jelenti, hogy az atlagosan elvart
1/20-0s csokkentés révén nem hagyja figyelmen kiviil egy-egy év kiugro deficitjét, hanem azt a
kovetkezo két évben ellentételezteti, vagyis esetenként joval ambiciozusabb kiigazitast
kovetelhet meg, mint pusztan a hiany referenciaértékének elérését. Praktikus problémat jelent
viszont, hogy az addssagcsokkentés mértéke alol felmentés adhatoé a bizonytalan becslésli
ciklikus helyzetre hivatkozva. (Az 1. tablaban lattuk, az adossag sokkal érzékenyebb a ciklusra,
mint a hiany.)

Az EDP eljarasnak kezdettdl fogva volt szankcidja (az eurodvezeti tagallamok esetén elébb nem
kamatozo letét, majd pénzbirsag; a nem eurodvezeti tagallamok esetén pedig a kohézids alap
kotelezettségvallalasainak felfliggesztése), aminek alkalmazasa az Europai Tanacs tobbseégi
szavazatat igényelte volna. Magyarorszag 2004 6ta az EDP eljaras alatt van, és tobb hataridé
ismételt elmulasztasa utan végiil 2012-ben javasoltak 2013-tol érvényes szankciokat. A hatos
csomag szigoritja, idében korabbra kivanja hozni a szankciokat, a korrektiv ag mellett a
prevencios agra is kiterjesztve azokat az eurodvezeti orszagokban, ahol az Europai Tanacs
dontése esetén foszabalyként pénzbirsag kivetését irta eld, amelynek 0sszege maximum a GDP
0,5%-a.

A tagallamok kozotti, 2012 januar végén jovahagyott fiskalis szerzédés (fiscal compact)' a
szabalyok kikényszerithetdségét kivanja erdsiteni. A szabalyok tobbsége a szerzodo tagallamok
koziil az eurodvezeti orszagokra jelent kotelezettséget. A szerzédéshez csatlakozé nem-

1 A fiskélis szerédés (Treaty on stability, coordination and govenssin the Economic and Monetary Union) 2013. jariuf#n Iép hatalyba
(feltéve, hogy addig legalabb 12 eurodvezeti tagaltatifikalja). Ha 12 eurodvezeti tagallam altalifikacioja ennél korabban megtorténik, akkor
a 12. ratifikaciot kovet hénaptdl 1ép életbe.
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euroovezeti tagallamokra alapértelmezés szerint a majdani eurodvezeti csatlakozasuk
idépontjatol kezdve lesznek kotelezéek az elbirasok, kivéve, ha az adott nem-eurodvezeti
tagallam sajat elhatarozasa alapjan ugy dont, hogy a szerzédés valamennyi vagy bizonyos
rendelkezéseit magara nézve mar korabban is kotelezének tekinti. A kikényszerithetdség
érdekében alkotmanyba, nehezen feliilirhatd torvénybe kell foglalni a kdvetkezoket:

» Kiegyensulyozott koltségvetésre kell torekedni, ami azt jelenti, hogy a kdzéptavu
strukturalis hiany nem lehet magasabb a GDP 0,5%-anal. Az ehhez valo kozeledés
Utemét a Bizottsag hatarozza meg, és a bevételi intézkedésekkel korrigalt kiadasok
novekedését is ellendrzik.

« A fenti kotelezettség alol atmeneti mentesités adhato a jelentds koltségvetési hatassal
jaro, kormanyzaton kiviil allo esemény, valamit az SNE-nek megfelelé mdodon definialt
tartos és jelentds gazdasagi visszaesés. Mivel a fenti kotelezettség esetében a ciklus
becsiilt hatasat mar eleve korrigaltak, igy az atmeneti mentesités diszkrecionalis
élénkitésre ad lehetdséget.

« Szamottevoen 60% alatti allamaddssag és a koltségvetés hosszu tavl fenntarthatosaga
esetén a kozéptavu strukturalis deficit elérheti a GDP 1%-at.

e A kozéptavu céltol, vagy az annak iranyaba halado palyatol mért szignifikans eltérés
esetére automatikus korrekcidés mechanizmus lép életbe. Ez az eltérés korrekciojat
bizonyos id6n beliil intézkedésekkel biztositja. A Bizottsag kotelezd iranyelveket tesz
majd kozzé a korrekcio elveire, idokereteire és a szabalyokat ellendrz6 nemzeti
intézmények szerepére és fiiggetlenségére vonatkozoéan.

A szerz6do euroovezeti tagallamok vallaljak, hogy az EDP eljaras soran a deficit-kritérium
valamely eurodvezeti tagallam altali megsértésére vonatkozo Bizottsagi javaslatokat
(ajanlasokat vagy szankciokat) alapesetben elfogadjak, kivéve, ha azt az euroovezeti
tagallamok mindésitett tobbsége ellenzi (az érintett eurodvezeti tagallam nem vehet részt a
dontésben).

A szerzddés be nem tartasa esetén barmelyik szerzédo fél az Eurdpai Birosaghoz fordulhat. A
Bir6sag megvizsgalja az ligyet és dontése kotelezo érvény(i. Ha valamelyik szerzodo fél agy itéli
meg, hogy az érintett tagallam nem tett eleget a birdsagi dontésnek, akkor Ujra az Eurdpai
Birosaghoz fordulhat és kérheti pénziigyi szankciok kivetését az adott tagallamra. Ha ezen
Ujabb kérelem alapjan eljarva a Birosag ugy itéli meg, hogy az érintett tagallam valéban nem
tett eleget a korabbi dontésében foglaltaknak, akkor, a renitens tagallam GDP-jének maximum
0,1%-at kitevo biintetést szabhat ki.

A szerz6do felek tavlati célja az, hogy a fiskalis szerzédés hatalybalépésétol szamitott
maximum 5 éven beliil dontés sziilessen arrol, hogy a szerzédés lényegi elemei az EU-s
joganyagba is atkeriiljenek.

A hatos csomag a nemzeti szabalyok esetében is eldirja, hogy 2013 végéig a szamszer(i
koltségvetési szabalyok esetleges mentesitési zaradékaban rogziteni kell azokat a - korlatozott
szamu - kiilonleges koriilményeket, amelyek 6sszhangban allnak a tagallamoknak az EU-
szabalyokbol eredo kotelezettségeivel. A nemzeti szabalyok teljesitése elmulasztasanak
kovetkezményeivel (szankcidjaval) kapcsolatban azonban nem tartalmaz eléirast, csak
megjegyezi azok hatékonysagat.

Osszességében az EU-szabalyok kikényszerithet6sége korabban gyengének bizonyult, de a
legujabb intézkedések ezt sokkal hatékonyabba tehetik, elsésorban az eurodvezeti orszagoknal,
ahol az alkotmanyba foglalt automatikus korrekciés mechanizmus megakadalyozhatja a
jelentdsebb fiskalis elcsuszasokat.

4. MAGYARORSZAG FISKALIS KERETRENDSZERENEK ERTEKELESE

Magyarorszagon 2007-ben kezd6dott a fiskalis szabalyok el6készitése, aminek sorana
szabalyrendszer koncepciodjara, elemeire vonatkozoan tébbféle elképzelés jelent meg. Igy
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példaul a hidnycélok kijelolésére a késébbi redladossag szabaly' javaslata (Romhanyi, 2007),
vagy a célok elérését szolgald eszkoz, a széles lefedettséggel rendelkezé kozéptavu kiadasi
szabaly bemutatasa (P.Kiss, 2007). A szabalyrendszer elemeire vonatkozo egyeztetések nem
vezettek konszenzusra, végiil az orszaggy(ilés 2008 végén egyszer(i tobbséggel elfogadhato
torvényt szavazott meg a Koltségvetési Feleldsségrol. (leiras: Baksay-P.Kiss, 2009) Ez a GDP
aranyos addssag csokkentését olyan modon kivanta elérni, hogy a deficitcélokat elérefelé a
valtozatlan realadossagbol vezette le. Mindezt kiadasi szaballyal, proceduralis szaballyal és egy
elemz6i stabbal rendelkezd Koltségvetési Tanacs (KT) felallitasaval is kiegészitette. 2011-ben
az orszaggylilés atalakitotta a KT-t, az Uj elnok mellett az Allami Szamvevészék elnoke és a
Magyar Nemzeti Bank elndke lettek a tagjai. Mivel sajat stabja nincs, a KT munkaja az ASZ és
az MNB elemzéseire tamaszkodhat.

2011-ben keriilt elfogadasra az Alaptorvény, ami tartalmazza a kozponti koltségvetés
adossaganak 50%-os korlatjat, illetve azt a megkotést, hogy ennek eléréséig az Orszaggytilés
csak olyan kozponti koltségvetésrol szolo torvényt fogadhat el, amely a GDP aranyos
allamadossag csokkentését tartalmazza. E szabaly betartasa érdekében a kozponti
koltségvetésrol szolo torvény elfogadasahoz a KT elézetes hozzajarulasa sziikséges, ami
vétdjogot biztosit. Az addssagszabalytol csak kiilonleges jogrend idején, az azt kivaltd
koriilmények okozta kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértékben, vagy a
nemzetgazdasag tartds és jelentls visszaesése esetén, a nemzetgazdasagi egyensuly
helyreallitasahoz sziikséges mértékben lehet eltérni.”

Az Alaptorvény fenti elGirasainak részleteit a 2012-ben - egyes rendelkezéseit egyszerd,
masokat mindsitett tobbséggel - elfogadott Stabilitasi torvény hatarozta meg, egyidejlileg
hatalyon kiviil helyezve a Koltségvetési Felelosségrol szold torvény rendelkezéseit. A 2016-t6l
hatalyba lép6 addssagképlet (lasd: 4.1.2 pont) szerint negativ novekedés esetén n6 az adossag,
egyébkeént csokken. E képlettel konzisztens modon a tartos és jelentds visszaesést negativ éves
novekedési litemként hatarozta meg a torvény, az idétartam vizsgalata nélkiil.

4.1. A fiskalis politika hatokorének meghatarozasa

4.1.1. Szamvitel-statisztika és a kreativ kényvelés hatdsdnak kisztirése

A koltségvetési torvény elszamolasai a kilencvenes évek kozepe 6ta - kisebb eltérésekkel - az
IMF régebbi pénzforgalmi szemlélet(i (GFS86) rendszeréhez allnak kozel, és az allamhaztartas
jogi értelemben definialt intézményeire vonatkoznak. Ezzel parhuzamosan késziilnek a
kormanyzati szektor ESA statisztikai. A Koltségvetési Felelosségrol szolo torvény a korabbi
koltségvetési elszamolast kiterjesztette a jogi-statisztikai értelemben vallalathoz sorolt PPP-
beruhazasokra, és egy év késleltetéssel az allami tulajdonu vallalatok eredményére is, amire
azeért volt sziikség, mert a nyereség tobbnyire befizetésre keriilt, de a veszteség téritése
elmaradt (kvazi-fiskalis eladosodas). 2010-ben ez utobbi kikeriilt a torvénybdl, mert a vallalati
nyereség/veszteség nem konzisztens kategoria a koltségvetés finanszirozasi igényével, ennek
kovetkeztében azonban az allami vallalatok alulfinanszirozasaval atmenetileg javithat6 az
egyenleg.™ 2010-ben a torvény felhatalmazasaval miikodo Koltségvetési Elszamolasok Szakértdi
Testiiletének (KESZT) feladata volt, hogy javaslatot tegyen egy konzisztens elszamolasi
rendszerre. A korabban emlitett javaslat szerint a ,,szokasos” pénzforgalmi elszamolas szintjén
indokolt sztenderdizalni az adatokat, amelyek igy a szamviteli-statisztikai kiskapukat kihasznald
kreativ konyvelés révén nem torzithatéak (KESZT, 2011). A Koltségvetési Feleldsségrol szolo
torvény hatalyon kiviil helyezésével ugyanakkor a PPP-beruhazasok kikeriiltek a torvényi

2 A redladdssag szabaly a két évveldkis egyenlegcélt dgy allapitotta meg, hogy az aglpssalértéken ne névekedijen.

13t a szandék vélhéen az automatikus stabilizatorokikbdése, ami csak enyhiti a gazdasagi visszaeséserd allitja helyre az egyensulyt (a
stabilitasi torvény képlete ennek az értelmezéselek meg). A visszaesés a gazdaséagi sokk jebefigoen eltéé mértékben hathat az
egyensulyra, igy azt eleve nem is lehetne szalaqlyidtoltségvetési lazitdssal automatikusan elieleti.

1% A finanszirozasi igény pénzforgalmi szemlélés a beruhazasi kiadast tartalmazza az értékasékkelyett.
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elszamolasok koziil, igy az induld helyzet allt eld, vagyis a beruhazasok PPP-formaba torténé
kiszervezésével ismét javithato lenne idélegesen az egyenleg.

A Stabilitasi torvény az allamaddssag meghatarozasa soran kiterjesztette a jogi értelemben vett
allamhaztartas korét a statisztikai értelemben vett kormanyzati szektorra. A torvény valtozasai
kovetkeztében kevés kivétellel az adossag instrumentumai is kozel keriiltek a maastrichti
definiciohoz. Amint azonban a 1. keretes irasban lattuk, az adossag dinamikaja alakithato6 a
DDA tételek segitségével, igy példaul a hianyfinanszirozas a bruttdé addssag novelése helyett
megvalosithatd a pénziigyi eszkozok (betétek, értékpapirok) allomanyanak csokkentésével.
Ennek kovetkeztében az EU addssagcsokkentési eldirasanak értékelése kiilon foglalkozik a DDA
tételek vizsgalataval, de ez a magyar szabalybdl hianyzik.

E problémak megoldasa érdekében a KT-nak lehetésége van arra, hogy a folyamatok
értékelésekor egy kreativ konyveléssel korrigalt elemzési mutatot alkalmazzon, hasonloan a
CBO vagy az MNB elemzési mutatdihoz (P.Kiss, 2011), illetve figyelembe vegye a DDA tételek
alakulasat. Ezaltal a fiskalis transzparencianak e harmadik, elemzési szintje potolhatja a
szamviteli-statisztikai szintek hianyossagait.

4.1.2. A ciklus hatdsdnak kiszlirése

A ciklikus hatasok részleges kezelésére a realaddssag-szabaly azt a megoldast kovette, hogy a
varatlan gazdasagi visszaesésre nem reagalt azonnal, hiszen két évre elére a ciklus altal nem
érintett belsd tételek' egyenlegének szintjén tiizte ki a célt. Amennyiben azonban olyan
mérték( visszaesés kovetkezett volna be, amely utan a gazdasagi novekedés két éves
horizonton sem tért volna vissza a trendjéhez, akkor ez két év mulva kisebb mértékdi
prociklikus szigoritashoz vezetett volna. Ebb6l addédoan a szabaly a valtozatlan realaddssagnal
alacsonyabb addssag iranyaba mutatott volna.

Az Alaptorvény elGirasa szerint a GDP aranyos adossagnak minden évben csokkenni kell, kivéve
a gazdasagi visszaesés esetét. Az addssagrata rendkiviili érzékenysége (1. tabla) miatt ez
szamszer(ien igazolhatdé modon (az inflacio és atértékelédés hatasanak figyelembevétele
mellett is) csak akkor teljesithetd, ha az aktualis novekedést a nullahoz viszonyitjuk (1.
képlet), és nem a névekedés trendjéhez, vagy az aktualis GDP szintjét a potencialishoz (2.
képlet). Ezzel 6sszhangban a tartds és jelentds visszaesést a Stabilitasi torvény ugy hatarozta
meg, mint az akar egy évig is fennallo negativ novekedési litemet. A 2016-tol kezdve érvényes
képlet az adossag forintban szamitott tervezett értékét oly moédon hatarozza meg, hogy annak
az el6z6 évhez viszonyitott novekedési liteme nem haladhatja meg a koltségvetési évre varhato
inflacio és a brutté hazai termék varhato realnovekedési titeme felének a kiilonbségét.

(1) Dra=Dr(1-i-%)

ahol (Dr.7) a tervezés alatt allo koltségvetési év végére meghatarozott adossagkritérium
forintban kifejezve, (Dr) a bazisévi végi allamadodssag, i a koltségvetés tervezésekor vart
inflacio és g a vart gazdasagi novekedés.

Tekintettel arra, hogy e megkozelités a potencialis novekedéstol vett tobb évig kumulalodo
szintbeli elmaradast nem vizsgalja, ezért nem felel meg a hatos csomag eléirasanak, mely
szerint a mentesité zaradékaban rogzitett kiilonleges koriilményeknek 6sszhangban kell allni az
EU-szabalyokbol eredé kotelezettségekkel.

A ciklussal folyamatosan egyiittmozgo deficit érdekében a kibocsatas tényleges (Y) és
potencialis szintjének (Y*) kiilonbségét, a kibocsatasi rést kell figyelembe venni, vagyis az (1)
képletet atirva:

(2) Dry1=Dr (1 =1 _i'y__y*)

Dr’ v*

15 A belss tétel definici6 szerint olyan kéltségvetési beltétagy kiadast jelentett, amit nem hataroznak megagangazdasagi (ciklikus) és
demografia folyamatok, illetve egyedi jogosultsagagy kotelezettséget létrehoz6 szaktorvények.
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Ebben az esetben az addssag a valtozatlan realaddssag koriil ingadozik a gazdasagi ciklusnak
megfeleléen. Semleges (diszkrecionalis intézkedések nélkiili) fiskalis politika esetében az
adossag (Dr) a ciklus adobevételekre gyakorolt hatasanak megfeleléen valtozna (az egységnyi
ciklikus hatast nevezziik c-nek). Mas széval ¢/Dr a kibocsatasi rés adossagra gyakorolt fajlagos
hatasa. Ezt a hanyadost az egyszer(ség kedvéért Ugy is kifejezhetjiik, hogy a szamlalot és a
nevezOt egyarant a GDP aranyaban vessziik. Magyarorszagon az adobevétel GDP aranya 38%, az
addssagé 80%, igy a fajlagos hatas kozel all az (1) képletben szerepld ad hoc Vx-es értékhez.'®

Osszehasonlitva az (1) és (2) képlet alapjan adddo hianypalyakat jelentds eltérés adodik (1.
abra). Megallapithato, hogy a kibocsatasi rés alapjan minden esetben anticiklikus fiskalis
politika valosul meg, mert a hiany minden esetben egy iranyban mozog a kibocsatasi réssel.
Ezzel szemben a novekedésbdl szamitott addssagpalyabol olyan deficit adodik, ami a
periodusok egyik felében a kibocsatasi rés valtozasaval egy iranyban, a masik felében
ellentétesen valtozik. Utdbbi prociklikus periodusok akkor kovetkeznek be, amikor pozitiv
kibocsatasi rés esetében a novekedési litem meghaladja a potencialis litemet (abra 1. periddusa
az 1-6 idészakban), valamint akkor, amikor negativ kibocsatasi rés idején a névekedési iitem
elmarad a potencialistdl (abra 3. periddusa a 11-15 idészakban). Ez kedvezG6tlen hatasu és
egyarant ellentétes a rugalmassag kritériumaval és a hatos csomag elGirasaival. Anticiklikus
palya csak a (2) képletbdl adodik, de esetenként ez ellentétbe keriilne az Alaptorvény
adossagrata csokkenését el6iro rendelkezésével, ezért a prociklikussag csak ezen eldiras
megvaltoztatasaval kiiszobolhetd ki."”

12% 6%

8% | 4%

e I‘IH_H‘_M

LT T s ARREARY

~ M
0% ~——— S| gu= = | o%
\\\
‘\\ ,
rd N P4

-4% ~\~‘ . ,° -2%
~ Pid
~, 4
~ -
§~ ’d
SCenaaer
-8% -4%
-12% -6%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19
—
Kibocsatéasi rés (Yy*) Gazdasagi ndvekedés (g)

Potencidlis névekedés (g*) Adéssagképlet altal &t egyenleg (jobb tengely)

Amint a 2. sz. keretes irasban lattuk, a ciklus valésagos (dezaggregalt) hatasa a (2) képlet
elméleti értéktol is lényegesen eltérhet, igy a prociklikussag megakadalyozasanak legjobb
eszkoze az elsédleges kiadasok novekedési litemét kozéptavon rogzitd kiadasi szabaly.

16 Amennyiben a ciklus hataséat csak a privat adobéresértelmezziik, akkor az Yo-es értéknél kisebhga hatast kapunk. A ciklus fajlagos
hatasanak szamitasarél részletesebben lasd PKiesppa, 2010.

7 A ciklus neve#n keresztill jelentkézhatasat azzal lehet kisni, ha az aktuélis kibocsétas helyett a poterscidliocsatassal torténik az osztas.
A szamlalon keresztil jelentkéhatast azonban csak a deficit ciklikus igazitadehsti ki. A legegyszdibb azonban az lenne, ha az 50%-hoz
vezet) adossagpalyat nem az Alaptorvény szabalyoznéigyanis az EU-szabalyok Ggyis meghatarozzak.
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4.1.3. Az infldcio és a devizaadodssdg dtértékelbdése

Az euroovezeti orszagokkal szemben Magyarorszag adossaga jelentds részben devizaban van
denominalva, ami azt jelenti, hogy az atértékelédés jelentds hatassal lehet a GDP aranyos
adossagra. A Stabilitasi torvény ezért a kilonboz6 idészakok adossag-mutatoinak
osszehasonlitaskor eldirja, hogy a devizaadossagot keletkezteto ligyleteket azonos arfolyamon
kell figyelembe venni, hiszen az egy évre eldretekinté mutatot e hatas jelentdsen torzithatna.
Masrészt viszont az (1) addssagképlet a teljes adossagallomanyt a hazai inflacio mértékével
noveli, ami pedig az a devizaaddssag esetében az addssag realértékének novekedését teszi
lehetové. Igy tehat a realadossag valtozatlansaga csak latszélagos.

Hasonlé mddon a 3 évre eléretekint6 realadossag-szabaly is csak a hazai inflaciot vette
szamitasba, azt feltételezve, hogy éppen ezaltal sz(iri ki az atértékelddés hatasat is. A
forint/euro arfolyam egységnyi valtozasanak ugyanis az inflaciora 3 év alatt kifejtett hatasanak
akkor becsiilt értéke 35-40% volt, és ez nagyjabol megegyezett a devizaban denominalt
allamadossag akkori aranyaval (30-35%). Azéta ezek az értékek olyan iranyban mozdultak el,
hogy e szabaly az atértékelddés hatasat csak részben szlirné ki.

4.1.4. Kormdnyzati koréon beliili kapcsolatok szabdlyozdsa

A Stabilitasi torvény az addssagszabalyt a teljes kormanyzati szektor korére értelmezi, tehat a
helyi onkormanyzatok addssaga is beleszamit. Ennek kovetkeztében az 6nkormanyzatok
adossagot keletkeztetd ligyletei a Kormany hozzajarulasatol fiiggenek, kivéve a likviditasi,
adossagrendezési és kis 0sszegl fejlesztési hiteleket. A hozzajarulas feltétele, hogy az ligylettel
egyidejlileg adossagot fizessenek vissza, vagy a koltségvetési torvényben az onkormanyzati
alrendszerre el6irt mérték teljesitését ne veszélyeztessék. Ez utobbi esetben feltétel az is,
hogy az onkormanyzatnal rendelkezésre alljon a létrehozandé alléeszkoz jovobeli
miikodtetésének forrasa is, tovabba az 0sszes adossag miatti fizetési kotelezettség se haladja
meg az onkormanyzat sajat bevételeinek 50%-at. Az alrendszer egészére elbirt eladdsodasi
keret elosztasanak szabalyai még tisztazasra szorulnak, hiszen eléfordulhat, hogy a fenti
kritériumoknak eleget téve tobb igény érkezik, mint amennyi az éves onkormanyzati keretbe
belefér.

Az alrendszer egészét érint6é probléma, hogy mivel a feladatok és forrasok kozponti kormanyzat
és helyi onkormanyzatok kozotti elosztasa még nem fejezodott be, ezért a forrasok
megosztasanak szabalyait sem lehet egyeldre rogziteni. Ugyanakkor lényeges lenne a
forrasmegosztast illetéen egy olyan szabaly elfogadasa, ami megakadalyozza azt, hogy az
onkormanyzatra aranytalan terhek haruljanak egy kiigazitasbol. Eddig eladdsodas révén
tompithattak ennek hatasat, most azonban a Kormanytol kapott hozzajarulas hianyaban ezt
nem tudjak megtenni.

4.2. A szabalyrendszer kikényszerithetésége

A mentesit6 feltételeket a ciklus hatasanak kiszlirésénél targyaltuk, ezért ezt nem ismételjik
meg.

Alapesetben a csokkend adossag érdekében az Alaptorvény kimondja, hogy a kdzponti
koltségvetés végrehajtasa soran a Kormany az allam nevében nem vehet fel olyan kolcsont és
nem vallalhat olyan pénziigyi kotelezettséget, amelynek kovetkeztében a GDP aranyos
allamadossag a megel6zo naptari évben fennallé mértékhez képest novekedne. Mivel GDP adat
negyedéves vagy éves szinten all rendelkezésre, ezért a novekedés tiltasa elvben e két
frekvencian lenne értelmezhetd. A Stabilitasi torvény az addssagmutatot csak éves szinten
definialja, ezért az adossag-szabaly éves érvényesiilését a Kormany a féléves adatokbdl késziilé
elérejelzés alapjan vizsgalja feliil. Koltségvetési torvényt modosito torvényjavaslatot nytjtanak
be a csokkenést veszélyeztet6 elmozdulas esetén, hiszen ennek hianyaban életbe kellene
éptetni az Alaptorvény kolcsonfelvételi tilalmat. Ez a megoldas azonban csak akkor miikodik
megfeleléen, ha a féléves makrogazdasagi €s allamhaztartasi folyamatok alapjan megbizhato
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elérejelzés késziil az évkozi feliilvizsgalathoz. Itt lenne fontos a hatos csomag elGirasa, amely
szerint a szabalyoknak fliggetlen szervezetek altal készitett megbizhatd és fiiggetlen elemzésen
kell alapulniuk.

A fliggetlen elemzés megjelenik egy korabbi fazisban, hiszen a koltségvetési torvény csak a
Koltségvetési Tanacs elozetes hozzajarulasa esetén fogadhato el, aminek feltétele, hogy a KT
értékelése szerint teljesliljon a csokkend allamaddssag kovetelménye. Ez a vétojog nemzetkozi
osszehasonlitasban is rendkiviil erés jogositvanyt jelent, ezért hasonléan kiemelked6 szinti
transzparenciat igényel a KT részérdl. Ennek jogalapjat megteremti a Stabilitasi torvény azon
eldirasa, mely szerint a KT-nek a hozzajarulas megtagadasat részletesen indokolni kell. Ezen az
alapon annak az alapvet6 feladatnak az elvégzésére is lehetdség lenne, hogy az értékelés soran
kisz(irje minden olyan kiilsédleges tényez6 hatasat, ami a fiskalis politikatol kdzvetleniil nem
fligg (kulonosen a ciklus hatasat), és egyidejlileg figyelembe vegye minden kvazi-fiskalis
tevékenység potencialis adossagnovelé hatasat, valamint a DDA tételek alakulasat. Ez azért
fontos, mert a szabalyrendszer most ezen alapvet6 feladatok koziil egyiket sem latja el, ezért a
KT szerepe ebben hianypotlo lenne.

Az adossag kore ugyan most mar az 6nkormanyzatokra és egyes allami vallalatokra is kiterjed,
de ezek hitelfelvételének kormanyzati kontrollja révén tovabbra is a kormanyzaton mulik a
szabaly betartasa. Az adossag-képlet alapjan adodd csokkenés betartasanak azonban nincsen
torvényi garanciaja, szankcioja.

A kikényszerithetOséget gyengitik az egyes évekre koncentralo tervek, amelyek nem
illeszkednek az EU tobbéves jellegli koltségvetési felligyeleti keretéhez. A hatos csomag
elGirasai kozott ezért kozéptava koltségvetési keretrendszer szerepel, és ebbdl adodoan
Magyarorszagon is kormanyhatarozat allapitja meg a kozponti koltségvetés bevételeinek,
kiadasainak és egyenlegének a koltségvetési évet kovetoé harom évre tervezett osszegét. Mivel
azonban ezen eldirasokat évrol évre feliilirja a hianycél adossagszabalybol eredd aktualizalasa,
igy az orientald szerepen tulmenéen nem jelent tényleges elkotelezettséget.

5. OSSZEGZES

Az Alaptorvény 50%-os korlatot ir el6 a GDP aranyos adossagra, ennek eléréséig pedig az
adossagrata csokkenését koveteli meg, amely aldl csak a gazdasagi visszaesés mentesit. Ez
problémat okoz, mert az adossagrata rendkiviil érzékeny a kiilsodleges tényezok hatasara,
ugyanakkor a kormanyzat altal befolyasolhato a deficiten kiviili (DDA) tételekkel is. A
Stabilitasi torvény e rendelkezésnek csak Ugy tudott megfelelni, hogy a visszaesést egy év
negativ novekedési litemével azonositotta, igy az addssagképletben a nullahoz viszonyithatta
az aktualis novekedési litemet. Ennek kovetkeztében a szabaly-rendszer ellentétbe keriilt a
hatos csomag 2013 végéig atveendo elbirasaival. Egyrészt nem teljesiil a prociklikus fiskalis
politika elkeriilése. Masrészt a mentesitd zaradékaban rogzitett kiilonleges koriilményeknek
nincsenek teljes 0sszhangban az EU-szabalyokbol eredé kotelezettségekkel, hiszen egy évig
tarto negativ novekedés is mentesitést jelent. A kozéptavu koltségvetési keretrendszer
betdltheti orientalo szerepét, de az éves fokusz miatt nem jelent tényleges elkotelezettséget.

A szabalyok az eurodvezeti tagsag utan hatalyba lépo fiscal compact vallalasaival sincsenek
osszhangban. Eszerint az Alaptorvényben kell eléirni, hogy a strukturalis hiany nem lehet
magasabb a GDP 0,5%-anal, valamint azt, hogy az ehhez val6 kozeledés litemét a Bizottsag
hatarozza meg, és a bevételi intézkedésekkel korrigalt kiadasok novekedését is ellendrzik. A
mentesitd zaradékban ezen tulmenden a gazdasag tartos és jelentds visszaesését a SNE-nek
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megfelelé mddon kell definialni. Végiil a kozéptavu cél iranyaba halado palyatol mért
szignifikans eltérés esetére automatikus korrekcios mechanizmust kell el6irni, ami az eltérés
korrekciojat bizonyos idon beliil intézkedésekkel biztositja, és ahol a fliggetlen intézmények
(KT) ellen6rzé szerepe is érvényesiil.

Az altalanos szempontok fejezetben leirtak alapjan a fiscal compact intézkedései komoly
elérelépést jelentenének. Mindemellett az addssagrata korlat szerepét érdemes lehet
fenntartani, azonban az addssagcsokkenés eldirasa a kiilsédleges tényezdk és a DDA tételek
hatasa miatt nehezen értelmezhet6. Az adossagvaltozasbol levezetett hianycéloknak is csak
akkor lenne hozzaadott értéke, ha ennek hianyaban barmilyen - akar novekvo - hianypalyat is
kijelolhetnénk. Az EU-szabalyok alapjan ez azonban mar tugysem lehetséges. Ennél sokkal
fontosabb lenne egy kozéptavu kiadasi szabaly - mint a célok elérését biztosito eszkoz -
bevezetése, hiszen az elsédleges kiadasok novekedését az EU a kozéptavu cél eléréséig
egyébként is vizsgalja. A tobb évre rogzitett kiadasi litem elénye az egyszerlség, hiszen a
ciklus hatasanak a szlirése automatikusan megoldodik, habar tovabbra sem lehet megtakaritani
a potencialis GDP-novekedés kozéptavu referenciamértékének meghatarozasat. A kiadasi
szabalyt azonban sziikséges lenne kiterjeszteni minél szélesebb korre, hogy a lehet6 legjobban
lefedje a fiskalis politika hatokorét és kizarja a kreativ konyvelés lehetoségét. Optimalis
esetben mindez a koltségvetési torvény elszamolasainak szintjén valosulhat meg, ellenkezd
esetben legalabb a KT elemzési/ellendrzési tevékenysége soran teret kaphatnanak ezek a
korrekciok. Tovabba a kiadasi szabalyon beliil a kozponti kormanyzat és helyi 6nkormanyzatok
kozotti forrasmegosztas stabilitasat is sziikséges lenne biztositani. A kozéptavu cél felé vezetd
kiadasi szabaly az EU-szabalyoknak megfeleléen figyelembe vehetné az adointézkedések
egyenlegre gyakorolt hatasat is, erre vonatkozdéan azonban indokolt lenne fliggetlen intézmény
becslésére tamaszkodni.

A szabalyok a fiskalis politika onkorlatozasat testesitik meg. Ennek hitelessége csak bizonyos
id6szak elteltével valosul meg, amennyiben a fiskalis politika folyamatosan betartja a szabalyt.
Ezért példaul a szabalyok hatalybalépésének késdbbi idopontra tolasa (mint példaul a magyar
adossagképlet 2016-tol valo érvényesitése) még akkor sem szerencsés, ha kozben egyébként az
EU felé vallalt deficitcsokkentési palya ambiciozusabb, mint ami a szabaly alapjan adodna.
Hasonloéan fontos szempont, hogy elkeriiljiik a gyakori valtoztatasokat. A mostani helyzet
annyiban sajatos, hogy 2013 végéig a hatos csomag, az euroovezeti csatlakozas idopontjaig
pedig a fiscal compact eléirasai miatt mindenképpen sziikség lesz valtoztatasra, tehat
kedvezbbb, ha egy lépésben mar most beépitjiik azokat a fiskalis keretrendszeriinkbe. Sajat
érdekiinkben azonban szigorubbak is lehetiink, ha olyan elszamolasi modszert alkalmazunk,
amely révén a kreativ konyvelés lehet6ségét bezarjuk, ezaltal az onkorlatozas hitelességét
biztositjuk.
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