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1. Bevezetés

A 2007-2008-ban kitort globalis gazdasagi valsag arra kényszeritette a kdz-
gazdaszokat és a dontéshozodkat, hogy Ujragondoljak a fiskalis politikaval
kapcsolatos nézeteiket. Ezek koziil a legfontosabb, hogy a szakirodalomban
ismét felértékel6dott a koltségvetési politika sulya, megndvekedett az alla-
mi szerepvallalas jelentdsége, és ismét elStérbe kerliltek a kozpénziigyek sé-
rtilékenységével kapcsolatos kérdések. Mindez Ujabb 16kést adott a fiskalis
fenntarthatésagot erdsiteni hivatott koltségvetési szabalyok elterjedésének.
Mikozben a vélsagra adott valaszként az Eurépai Unid Uj el6irdsokkal, eljara-
sokkal és szervezetekkel erésitette szupranacionalis szabalyrendszerét, addig
részben az EU elvérasaihoz igazodva a nemzeti fiskélis szabalyok is végleg
meghdditottak a kontinenst. Az elmult negyedszazad alatt hatszorosara emel-
kedett a szamuk, és 2014 volt az elsé olyan év, amikor a k6z6sség minden
tagallamaban volt ilyen tipusu el&iras.

Médszertani kézikonyviink célja a koltségvetési szabalyokkal kapcsolatos
ismeretek 0sszegzése. Ezen belll hangsulyosan szerepel az anyagban a sza-
balyok mikodésével kapcsolatos elméleti tudnivaldk bemutatésa, a magyar
gyakorlat attekintése, illetve az unids szabélyrendszer fejl6désének ismerteté-
se. A masodik részben a szabalyozas elméleti alapjaival foglalkozunk, kiilonos
tekintettel a deficithajlam kialakuldsanak lehetséges okaira, valamint a szaba-
lyok céljaira és tipusaira. A kdvetkezd részben bemutatjuk a nemzeti szabalyok
elterjedésének legfontosabb jellemzéit és a szabalyok m(ikodésével kapcso-
latos tapasztalatokat. A magyar gyakorlatot a negyedik fejezetben vizsgaljuk
meg, ami a jogszabalyi kdrnyezet leirdsa mellett tartalmazza a szabélyrendszer
altal eldirt fiskalis politika bemutatasat is. Az utolso részben osszefoglaljuk az
unids szabdlyrendszer fejlédését, és részletesen bemutatjuk a koltségvetési
politikaval kapcsolatos jelenleg érvényes el6irdsokat, illetve eljarasokat.
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2. A koltségvetési szabalyok elméleti
osszefoglaldja

2.1. A deficithajlam és annak lehetséges okai

A képviseleti demokriacia jellegébdl fakad6 azon 6sztonzéket, amelyek tulzott
koltségvetési koltekezésre sarkalljak a dontéshozokat, 6sszefoglalo néven defi-
cithajlamnak nevezziik. A koltségvetési szabdlyok céljanak és miikodésének
megismeréséhez kulcsfontossagu a deficithajlam kialakuldsanak megértése
és a jelenség megkilonboztetése a deficites gazdalkodastdl. Enhez érdemes
kiindulni a vegyes gazdasagban m(kddé allam feladataibdl, amelyeket Mus-
grave (1959) klasszikusnak szamité munkajaban harom csoportra bontott: az
allokdcids funkcio |ényege olyan termékek és szolgaltatasok eléallitasa, ame-
lyeknek a kinalatat a magénszféra nem képes, vagy nem hajlandé, hatékonyan
biztositani (pl. honvédelem, oktatas). A redisztribucios funkcio arra vonatkozik,
hogy az 4llam az adérendszeren és transzfereken keresztll a méltanyossag
elvét kovetve szerepet vallal a piaci jovedelmek masodlagos Ujraelosztasa-
ban. A stabilizdcids funkcié azt jelenti, hogy a makrogazdasagi stabilitas, il-
letve a fenntarthaté koltségvetési gazdalkodas érdekében az allam feladata
a gazdasagi ciklusok enyhitése.

Bar a fegyelmezett koltségvetési gazdalkoddas hosszu tavon maga is feltétele
a makrogazdasagi stabilitasnak, fontos hangsulyoznunk, hogy a bemutatott al-
lami feladatok bizonyos esetekben szlikségessé teszik a deficites gazdalkodast.
A redisztribucioés funkciot segitheti példaul, hogy a deficiten keresztiil a kdvet-
kezd generaciok részt vallaljanak egyes, a jovében hasznot hozé kiadasi tételek
(példaul infrastrukturalis beruhazasok) finanszirozasaban, és valsag esetén
is fontos eszkoze lehet a stabilizacionak az expanziv koltségvetési politika.'

Mindezek miatt a deficites gazdalkodas 6nmagaban még nem feltétlendl all
ellentmondasban a fiskélis fegyelemmel. A hidny abban az esetben jelent
problémat, ha a felsorolt kdzgazdasagtani argumentumok egyikének sincs

"'Lasd bévebben Barro (1979), illetve Wagner (2004) 6sszefoglald munkajat.
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létjogosultsaga, azaz a deficites gazdalkodas nem szolgalja a tarsadalmi jolét
novekedését. Ebben az esetben beszéliink deficithajlamrél (Alesina-Tabellini
1990; Debrun 2011). Ez kiilondsen az allam stabilizacidhoz kothetd feladata-
inak elvégzését hatraltatja tobb csatornan keresztil. Ha révid tavon, gazda-
sagi konjunktura idején fegyelmezetlen, laza a fiskalis politika, és az allam
az adossagrata csokkentése helyett keresletélénkit6, deficites gazdalkodast
folytat, akkor valsag idején nem lesz elegendé fiskalis mozgastere, hogy a hi-
any novelésén keresztiil tompitsa a gazdasagi visszaesés hatasait. Masrészt
hosszu tavon a gazdasagi ciklusoktdl fliggetlen tartds deficites gazdalkodas
szintén veszélyezteti a fenntarthatésagot (Romer 2012).

Az elmult évtizedek politikai gazdasagtani kutatdsainak egyik fontos célkittizé-
se volt, hogy — miutan a koltségvetési deficit kozgazdasagtani magyarazatai
kevésnek bizonyultak a hetvenes évektdl két évtizeden at tarté nyugat-eurdpai
eladésodas megértéséhez, ezért — a lehetséges magyarazatok korét Uj tertile-
tekre is kiterjesszék. igy sziilettek meg azok a pozitiv megkdzelitési elméletek,
amelyek a politika és az intézményi kdrnyezet egy-egy jellemz8 vonasaban,
illetve a jellemz6k kozotti kiilonbségekben talaltdk meg az eladésodashoz
vezetd deficithajlam lehetséges okait.

Az elsé elméleti megkozelitések a deficithajlam kialakulasat a fiskalis illazié
fogalmaval igyekeztek magyarazni, ami azt jelenti, hogy a valasztok sziszte-
matikusan alulbecsiilik a jelenlegi allami kiadasok jovébeli koltségeit (bévebb
attekintést 1asd Csontos et al. 1996; Benczes 2008). Alesina és szerzGtarsainak
(2008) megfogalmazasa szerint a vélasztok konnyebben képesek megfigyelni
a gazdasdg allapotat, és kevesebb kozvetlen tapasztalattal rendelkeznek arrdl,
hogy mennyi hitelt vesz fel az allam. Az informéciés aszimmetria szerepét
rdadasul erdsiti, hogy a kormanyzati pénziigyek nem megfigyelhet6 része,
azaz a hitelfelvétel és az dllamaddssag alakulasa, kbzvetleniil képes befolya-
solni a kdnnyebben megfigyelhetd eredményeket, azaz a gazdasag allapotat,
illetve névekedését. Emiatt a dontéshozok szamara kilondsen nagy vonzerét
jelent, hogy ne csupan vélsagban, hanem konjunktura idején is addssaghbdl
dinamizaljak a gazdasagot.

A deficithajlam magyaréazatai kdzott kulcsszerepe van a kormanyzati gon-
dolkodas idotavjanak, ami a demokracia egyik sajatossagabdl, a politikai
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ciklusokbdl fakad. A dontéshozok idépreferencidjat ugyanis jelentésen be-
folyasolhatjdk a valasztasi ciklusok és az Ujravélasztasi esélyek. Ennek kovet-
keztében altaldban fontosabb lehet szamukra a diszkreciondlis intézkedések
rovid tavud hatdsa, és kisebb sullyal jelenhet meg a déntésekben a késébb
szlikségessé valé koltségvetési kiigazitas koltsége. Ez deficites gazdalkodasra
0sztonozheti az onérdekkdvetd politikusokat, csakigy, mint az a tény, hogy re-
zsimvaltas esetén a tdvozd kormany koltekezési hajlamanak arat az uj kabinet
kénytelen megfizetni. Ez 5nmagaban jelentdsen csdkkentheti az Uj kormany
gazdasagpolitikai mozgasterét, és igy Ujravalasztasanak esélyét is (részlete-
sebben lasd Alesina-Perotti 1999; Persson-Svensson 1989).

Ehhez szorosan kapcsolédik a kiilénb6zd generacidk kozotti Gjraelosztas
kérdése (Auerbach et al. 1991). Ha az expanziv koltségvetési politika egyre
névekvo koltségeit a dontéshozok képesek a jelenleg él6 (és szavazo) gene-
racié helyett a kovetkezé generaciokra atharitani dllamaddssag forméjaban,
az szintén noveli a deficithajlamot (Wyplosz 2012).

A dinamikus idéinkonzisztencia miatt a koltségvetés meghatarozasanak
diszkrecionalitdsa is erésiti ezt a folyamatot. Dinamikus inkonzisztencianak
hivjuk, amikor egy dontéshozénak (rovid tavon) érdekében all eltérnie utdlag
egy olyan dontéstél, amelyet kordbban ex ante optimalisnak tartott (Kydland-
Prescott 1977). Ez azt jelenti, hogy ha id6kdzonként (évente) Ujraoptimalizalja
a dontéseit, eltérve ezzel a korabbi idészak optimalizalasra épllé dontésé-
t6l, akkor nem képes maximalizalni a tarsadalmi 6sszhasznot (Debrun et al.
2009). Példaul a gazdasagi szerepldk vérakozdsainak kialakitasa elétt az ala-
csony deficitpalya melletti elkotelezé6dés optimalisnak tekinthet6, dm abban
az esetben, ha ez beéplil a piaci szereplék varakozasaiba, és dontéseiket (pl.
bérmegallapodasok) ennek fényében hozzék meg, akkor rovid tdvon novek-
szik a fiskalis keresletélénkitd 1épések hatékonysaga. Ez azonban a raciondlis
gazdasagi szerepl6k varakozasaiba is beépll, igy tobb periddus utan a deficit
redlgazdasagi hatdsa megsz(inik, és magasabb inflacidban csapodik le a révid
id6kozonként végrehajtott ismételt optimalizalas. A dinamikus egyensuly igy
magasabb deficit és magas inflacié mellett alakul ki.

Fontos szerepe van a deficithajlam kialakulasadban az in. kozalapprobléma-
nak (common pool resources problem) is, ami azon alapul, hogy a tarsadalom
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érdekcsoportokra bonthato, és ezek versengenek a kozosség eréforrasainak
birtoklasaért.2 Ennek eredményeképpen a kormanyzati kifizetések, transzferek
egy vagy néhany csoporthoz jutnak el, mig ad6 formajaban ennek kdltségei
a tarsadalom egészét terhelik. A hasznok és a koltségek kdzotti diszkrepancia
laza koltségvetési politikdra 6sztondzheti a dontéshozokat.

Szorosan kapcsolédik a kdzalap problémajahoz egy ennél specifikusabb, és
ezért kevésbé ismert, de szintén fontos fogalom, az in. mohésag hatas (vo-
racity effect). Ez arra a meghatérozott esetre sz(kiti le a kozalap problémajat,
mikor valamilyen pozitiv sokk éri a gazdasagot, dm az ebbdl fakadé tobb-
letet nem képes megtakaritani a koltségvetés, sét romlik az dllamhaztartas
egyenlege. Tornell-Lane (1999) mindezt azzal magyarazza, hogy a terven fe-
[Uli, nem vart bevételek lattdn megné a politika kozelében mozgo, hatalmi
erével biré csoportok (helyi dnkormanyzatok, szakszervezetek, allami cégek,
ipari tomoriilések) ,étvagya’, nyomasukra né az allami Ujraelosztas és romlik
az dllamhaztartas egyenlege. A szerzék egyik f6 allitasa, hogy minél gyengébb
az intézményi kornyezet, és minél polarizaltabb a politikai hatalom, annal
jelentésebb a mohdsag hatas, igy annal kevésbé képes konjunktura idején
a tobbletjovedelmet megtakaritani az allam.

A deficithajlam kiiléndsen gyakori az olyan helyzetekben, amikor a kiilonb6zé
igazgatasi szintek kozott a jogkorok, kotelezettségek és felel6sségek kap-
csolata nem megfelel6 (Ter-Minassian 2007; Heppke-Falk-Wolff 2008). Tipiku-
san ilyen helyzet alakulhat ki a k6zponti kormanyzat és egy alsébb kozigazga-
tasi szint (pl. helyi nkormanyzatok) viszonylataban. Ha példaul a tapasztalatok
alapjan joggal lehet arra szdmitani, hogy a kézponti kormanyzat kimenti az
eladésodott, illetve pénziigyi problémékkal kiizdé 6nkorményzatokat, az fe-
gyelmezetlen gazdalkodasra 6sztonozheti a helyi vezetéket. Némileg hasonld
a helyzet a kiilonb6zd monetaris uniok, egységes valutadvezetek esetében
(Chari-Kehoe 2007), ahol a tulzottan expanziv, illetve fenntarthatatlan kolt-
ségvetési politika hatdsa nem, vagy csupan jelentds késéssel jelenik meg az
emelked6 kamatkiadasokban, rdadasul az erkolcsi kockazat (moral hazard)
miatt az is hozzajarulhat a deficithajlam kialakulasdhoz, ha a valutadvezet

2 B&vebben l&sd Benczes—Kutasi 2010; illetve Krogstrup-Wyplosz 2010 munkait.
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kdzponti bankja, vagy akar a tobbi tagorszag egytittesen, kimenti az eladé-
sodott allamot.

A kiilonbozé 6sztonzdék jelenléte ugyanakkor még nem feltétlenil vezet
a deficithajlam kialakulasahoz, mivel a fiskalis fegyelmezetlenséget elméleti-
leg tobb csatornan (pl. a kamatok emelkedésén) keresztil is megakadalyoz-
hatjak a megfelel6 piaci mechanizmusok (Debrun et al. 2009). Ezek azonban
a tapasztalatok szerint csak nagyon lassan, nem kiszamithaté médon, és el-
vétve képesek korrigdlni a folyamatokat, viszont ha mikoddésbe 1épnek, akkor
altalaban radikalis hatasokkal jarnak. (Lasd errél Balassone et al. 2004; valamint
Gale-Orszag 2003.)

2.2. A koltségvetési szabalyok meghatdarozasa, céljai

Az elmult néhéany évtizedben egyre nagyobb hangsulyt kaptak azok az in-
tézményi eszkdzok, amelyek a deficithajlam visszaszoritasat, illetve a fiska-
lis fegyelem megteremtését hivatottak szolgalni. Ezek a kezdeményezések
viszonylag széles skalan helyezkednek el a politikai nyilatkozatoktél kezdve
a koltségvetési szabdlyokon &t egészen a koltségvetési fegyelem felett 6rko-
dé fliggetlen koltségvetési tanacsokig. A kiilonb6z6 konstrukciok egymast
kiegészitd és erbsitd komplex eszkdzrendszerét a szakirodalomban altaldban
fiskalis keretrendszernek nevezik (Kumar-Ter-Minassian 2007). Az idetartozd
intézményi megoldasoknak altaldban két kdzos jellemzdjiik van. Egyrészt hoz-
zdjarulnak ahhoz, hogy transzparenssé valjon, mit gondol a kormany a kiva-
natos, idedlis koltségvetési politikarol. Masrészt korlatok kdzé szoritjak a kolt-
ségvetési gazdalkodast oly médon, hogy internalizaljdk a politikusok szamara
a fegyelmezetlen koltségvetési politika hosszu tava koltségeit (Wyplosz 2012).

A fiskalis politika eszkdzrendszere szempontjabol a koltségvetési szabalyok
meghatarozasa tobb szinten, tobb szemlélet mentén ragadhaté meg. Tagabb
értelemben a koltségvetési szabalyok magukban foglaljak az 6sszes olyan jog-
szabalyt és proceduralis el6irast, amely a koltségvetés 0sszeallitasara, a kolt-
ségvetési gazdalkodasra vonatkozik, s mint ilyen, fontos eszkdz a kézponti
kormany, illetve az Orszaggyllés kezében, hogy biztositsa a koltségvetési
politika zokkenémentes mikodését (Alesina—Perotti 1999). Idetartoznak az
allamhaztartas egészére vonatkozd szabalyrendszerek, amelyek eléirjak az
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egyes szervezetek pénzligyi mozgasterét (pl. bérek befagyasztasat), besza-
moldi és dokumentacids kotelezettségét.

Ezzel szemben a szlikebb értelemben vett, a tovdbbiakban dltalunk is hasznalt
megkozelités szerint a koltségvetési szabalyok sokkal inkabb korlatot, mint-
sem eszkozt jelentenek a fiskalis politika szempontjabol. Enhez kapcsolédé-
an a legelterjedtebb meghatarozas Kopits és Symansky (1998, 2. o) nevéhez
fuzédik, akik ugy fogalmaztak, hogy ,,a fiskalis szabalyok makrogazdasagi
értelemben olyan korlatokat jelentenek a koltségvetési politika szamara,
amelyek legtobbszor valamilyen fiskalis teljesitményre vonatkozé agg-
regalt index formdjaban jelennek meg.”

A koltségvetési szabalyok célja, hogy korrigaljak a dontéshozok nem megfelel
(distorted) 6sztonzdit (Debrun et al. 2009), ezen keresztiil erdsitsék a gazda-
sagpolitikai fundamentumok stabilitasat és kiszdmithatdsagat, illetve a mak-
rogazdasdagi politika hitelességét. A konkrét eseteket vizsgalva Kennedy és
Robbins (2001) szerint a koltségvetési szabalyok az aldbbi célokat képesek
szolgalni, bar azt fontos hangsulyoznunk, hogy az egyes célok kozott jelentds
atfedések vannak:

» a makrogazdasagi stabilitds erésitését;

« a kormany, valamint az altala meghirdetett deficitcsokkenté intézkedések
hitelességének ndvelését;

« a koltségvetési politika hosszu tava fenntarthatésdaganak biztositasat, ki-
|6n6s tekintettel a demogréfiai folyamatok egyenlegronté hatasainak kivé-
désére;

« a kiilonb6z6 kozigazgatasi szintek és nemzetkozi kdzosségek esetében a ne-
gativ externalidk minimalizalasat.

Ahhoz, hogy ramutassunk arra, hogy a koltségvetési szabalyok mely jellem-
z6i képesek leginkabb ndvelni az eszkdz hatékonysagat, érdemes attekinteni
Kopits és Symanksy (1998) munkajat. Ebben a szerz6k egy nyolc szempont-
bol all6 kritériumrendszert hoztak Iétre, amely egyrészt sorvezetéként szolgal
a koltségvetési szabalyok értékeléséhez, masrészt ramutat arra, hogy melyek
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azok a karakterek, amelyek hatékonyabba teszik a szabdly mukodését, har-
madrészt pedig a felvazolt szempontok kozotti ellentmondasok segitségével
ravildgitanak azokra a problémdkra és nehézségekre, amelyek a kdltségvetési
szabalyok mikodését jellemzik. A kritériumrendszer a kdvetkezd nyolc érté-
kelési szempontot tartalmazza:

» Megfeleldség: azt jelenti, hogy a konkrét szabdly a részleteit, illetve a m-
kodését tekintve megfelel-e az altalanosan kitlizott célnak, amit hol jog-
szabdlyban (példaul alkotmanyban), hol kevésbé deklardltan fogalmaznak
meg, és altaldban a koltségvetés kozép- és hosszu tavu fenntarthatdsagara
vonatkozik;

» Rugalmassag: az egyik legfontosabb értékelési szempont arra vonatkozik,
hogy a szabdaly mennyiben képes kezelni a gazdasagi ciklusok alakulasat,
illetve, hogy rendkivili esetben mekkora mozgasteret biztosit, miként le-
hetséges a felfliggesztése;

» Megfogalmazas: a szabaly hatékony miikodése szempontjabdl kulcsszerepe
van annak, hogy elég pontosan vannak-e definidlva a szabalyban szerepl6
mutatok, a kiilonboz6 feltételek és paraméterek, az elszamolas modszere, az
érintett szervezetek joga és kotelezettsége, valamint a szabaly altal lefedett
kozpénzugyi teriletek kore;

« Atlathatésag: a szabaly eredményessége érdekében sziikséges a nagyfoku
transzparencia, hogy egyértelm legyen a szabaly betartasanak mérése, és
az el6iras altalaban is atlathaté normakat, elszdmolasokat tartalmazzon;

» Kovetkezetesség: hidba miikddnének megfeleléen kiilon-kiilon a koltségve-
tési szabalyok és a koltségvetési fegyelem felett 6rk6d6 intézmények, ha ko-
z6ttiik nincs megfeleld 6sszhang, nem illeszkednek egymdshoz a kiilonb6z6
eszkozok, vagy a rendszer nem konzisztens a nemzetkdzi egyezményekkel,
kotelezettségekkel;

« Egyszeriiség: az egyik legfontosabb kévetelmény, hogy az el6iras kénnyen
érthetd legyen a politikusok, a befektetdk és az dllampolgarok szamara, ami
jelentésen noveli az ellenérizhetdséget is;
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« Kikényszerithetdség: a szabaly mikodése szempontjabdl kulcsszerepe van
annak, hogy milyen szankciokat von maga utan az eléirasok megszegése,
illetve, hogy a korrekcids mechanizmusok képesek-e hatékonyan tdmogatni
a megvalositast;

« Hatékonysag: a szabaly betartasa okoz-e torzitast a forrasallokéciéban, kés-
lelteti-e a szerkezeti atalakitasokat.

Fontos hangsulyoznunk, hogy a felsorolt szempontok egyes esetekben egy-
massal ellentétes irdanyba mutatnak, igy az 6sszes kritériumnak egyetlen sza-
baly, illetve szabélyrendszer sem képes megfelelni. Eppen ezért nincs minden
helyzetre, orszagra és id6szakra egyarant alkalmazhaté recept, egy koltség-
vetési szabdly bevezetése el6tt minden orszag kénytelen maga rangsorolni
a kiilonb6z6 dimenzidkat (Kopits 2007).

Leggyakrabban a rugalmassag keril konfliktusba mas (példaul egyszer(iség,
megfelel&ség, kikényszerithet6ség) szempontokkal. A koltségvetési szaba-
lyoknak ugyanis elkertilhetetlen velejaréja, hogy csdkkentik a diszkrecionalis
intézkedések mozgasterét, azaz rontjak annak az esélyét, hogy a kormany ké-
pes legyen megfeleléen reagdlni a gazdasagi ciklusok valtozasaira. A nega-
tiv hatasokat ugy lehet minimalizalni, ha a szabaly a koltségvetési keresletet
a gazdasag ciklikus allapotanak megfeleléen hatdrozza meg, ami azonban
nehezen megbecsiilhetd Uj mutatdkat, illetve eljarasokat jelent, és bonyolul-
tabba teszi a szabalyt (Anderson-Minarik 2007; Balatoni-Toth 2012).

2.3. A koltségvetési szabdlyok tipusai

A koltségvetési szabalyokat sokféleképpen lehet csoportositani, leggyakrab-
ban az alapjan kategorizaljak 6ket, hogy melyik aggregalt kdltségvetési mu-
tatéra vonatkoznak. E szerint négy nagy csoportot lehet megkiilonboztetni:

» Addssagszabaly
« Egyenlegszabaly
« Kiadasi oldali szabaly

« Bevételi oldali szabaly
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A kiilonbo6z6 tipusu szabalyok részletes bemutatasa elétt fontos hangsulyozni,
hogy ezek nem csupdn kiilon-kilén tudnak midkodni, hanem egy szabaly-
rendszer részeként ki is egészithetik egymast.

Adoéssagszabaly

Az addssagra vonatkozé szabdlyok esetében altaldban nomindlisan vagy
a GDP-hez mérik a bruttd, illetve esetenként a netté adéssagallomanyt vagy
annak véltozasat. Az ilyen tipusu el8irdsokat akkor alkalmazzak, ha a legfon-
tosabb cél az, hogy az addssagallomany konvergaljon egy bizonyos értékhez,
vagy ne haladjon meg egy meghatarozott szintet (Debrun et al. 2009). Az
addssagra vonatkozo szabaly elénye, hogy viszonylag jo| kommunikalhatd,
konnyen értheté mind a dontéshozdk, mind a szélesebb nyilvanossag sza-
mara, és mivel ez egy allomdnyi mutato, igy szorosabban kapcsolédik a fenn-
tarthatésdghoz. Problémat jelenthet viszont, hogy a kiiszobértéktél jocskan
elmaradé (vagy meghaladd) addssagrata esetén a szabaly nem tekinthetd
hatékony sorvezetdnek, rdadasul nincs konszenzus a szakirodalomban arrdl,
hogy mekkora az az optimalis addssagrata, amelyet érdemes kiiszobértékként
bedllitani (Hemming—Kell 2001).

Rontja a szabaly hatékonysagat az is, hogy mikdzben a konstrukcié célja, hogy
intézményi eszkdzokkel befolyasolja, illetve korlatozza a kormany koltségve-
tési politikdjat, addig az ad6ssagratat olyan tényezdk is befolyasoljak (példaul
novekedés, arfolyamvdltozas), amelyekre nincs kdzvetlen hatdsa a kormany-
nak.

Az ad6ssagszabdalyokkal kapcsolatos legfébb altalanos kritika, hogy (legaldbbis
dnmagukban) nem kelléen rugalmasak. Altalaban tulsagosan prociklikusan
reagalnak a gazdasagi ciklus ingadozasara, hiszen egyrészt az allomanyban
kumulalva jelenik meg a korabbi évek ciklikus hatasa, masrészt a nominalis
GDP alakuldsa a nevezdn keresztiil is befolyasolja az adéssagratat (Odor—P.
Kiss 2011). Ezért nagyon gyakran tartozik mentesitd zaradék az ad6ssagsza-
balyokhoz, amely idedlis esetben egy pontosan meghatarozott feltételhez
(recesszidhoz vagy egyéb rendkiviili dllapothoz) kdtve lehetévé teszi bizonyos
ideig a szabaly felfliggesztését.
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Egyenlegszabaly

A koltségvetési egyenlegre vonatkozé szabalyok az 6sszes bevétel és az 6sz-
szes kiadas kiilonbségét korlatozzak, és altalaban a GDP-hez viszonyitott hi-
any maximalis szintjét hatarozzdk meg. Az ilyen tipusu szabalyok elénye az
addssagszabalyokkal szemben, hogy a devizaadéssagot érintd, a kormany
kozvetlen hataskorén részben kivil marado atértékel6dés és a hosszu tavu
fenntarthatdsag szempontjabél kevésbé fontos privatizacids bevételek nem
befolyasoljak. Emellett kisebb az ilyen tipusu szabalyrendszer alapvet6 jelle-
gébdl fakadé prociklikussag is, mint az adéssagszabaly esetén.

Hatranya, hogy médszertani korrekcidk nélkil az egyes évek egyenlegét a  kre-
ativ”konyvelés atmenetileg javithatja, valamint arra 6szténozheti a kormanyo-
kat, hogy az dllamaddssag emelkedését megprobaljak koltségvetésen kivdili
tételek terhére elkdnyvelni (Von Hagen-Wolff 2004). A kamatkiadasoktél és
kamatbevételektél megtisztitott elsédleges egyenleg elénye, hogy a fiskalis
politika altal kontrollalt tényezékre koncentral. Hasznalata esetenként annak
a jele, hogy a szabdlyozas céljai kozott kisebb sullyal szerepel az adéssag kéz-
ben tartdsa, hiszen ilyen szabdlyozas mellett a kamatkiadasok névekedése
nem kényszeriti automatikusan koltségvetési kiigazitasra a kormanyt. Ez el-
mondhatd az Ugynevezett aranyszabalyrél is (Idsd Balassone-Franco 2000;
Benczes-Varadi 2011), amely a beruhazasi és az addssagszolgalati kiadasoktol
megtisztitott foly6 koltségvetési egyenlegre vonatkozik.

Az emlitett médszerek és mutatok mellett az el6irdsok egyre gyakrabban vo-
natkoznak a strukturalis hidnyra. Ez utébbi nagy elénye, hogy a gazdasagi
ciklusok, valamint az &tmeneti tételek hatasaitol fliggetlen, kiszamitasat azon-
ban modszertani problémak nehezitik (Darvas—Kostyleva 2011), és részben
emiatt (még) nem éplilt be a statisztikai hivatalok publikaciés rendszerébe.

A strukturalis hiany mutatéjahoz hasonléan a kibocsatas ingadozasanak
egyenlegre gyakorolt hatasat igyekeznek kisz(rni az ugynevezett cikluson
ativeld (over the cycle) szabalyok is. Az emlitett megoldasok képesek csok-
kenteni az egyenlegszabalyok prociklikussagat azéltal, hogy hagyjak miikodni
az automatikus stabilizatorokat, a ciklusokon ativelé egyenleg pedig teret
enged a diszkreciondlis intézkedéseknek is. Masrészt azonban altaluk jéval
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bonyolultabbd valik a szabaly, ami csdkkenti a transzparenciat, a szamonkér-
het&séget és mindezeken keresztul a hitelességet is.

Kiadasi oldali szabaly

A kiadasi oldali szabalyok altaldban az 6sszes kiadas, az elsédleges kiadas vagy
a folyé kiadas nagysagat korlatozzak abszolut értékben vagy a GDP szazalé-
kdban, esetenként pedig az emlitett tételek novekedési litemét hatarozzak
meg. Az ilyen tipusu megoldasok dnmagukban nem alkalmasak a koltségve-
tési fenntarthatdsag biztositasara, viszont ,altaluk a dontéshozék mindegyike
internalizélja a kozpénzek felhasznalasanak teljes koltségét, azaz figyelembe
veszi a kormanyzati koltségvetési korlatot” (Benczes—Kutasi 2010, 131. 0.). Ez
elsésorban annak kdszonhetd, hogy mivel nincs sziikség a mutaté ciklikus
kiigazitasara, a kiadasi oldali szabalyok alapelvei altaldban kdnnyen érthetéek
mind a dontéshozdk, mind a szélesebb nyilvdnossag szamara, noha a gya-
korlatban sokszor ezek is meglehet&sen bonyolultak és nehezen atlathatdak.

A kiadasi oldali szabaly a legkevésbé prociklikus szabdlytipus. Ennek az a ma-
gyarazata, hogy nem korlatozza a gazdaség ciklikus ingadozasara leginkabb
érzékeny koltségvetési tételek, az addbevételek alakuldsat, azaz természetébdl
fakad6an hagyja m(kddni a bevételi oldalon az automatikus stabilizatorokat.
Mas megkozelitésben ez azt jelenti, hogy az dllamhaztartas pénziigyeinek
éppen azt az oldalat, nevezetesen a kiadasi oldalt szabdlyozza, ahol tébbség-
ben vannak a diszkrecionalis tételek, igy a deficithajlamot, amely tébbnyire
a kiadasi oldalon keresztil jelenik meg, a gyokerénél képes kezelni (Cordes
etal.2015).

Ezen tulmenden az elényének szamit, hogy képes kontroll alatt tartani az al-
lam méretét is az Ujraelosztas nagysaganak szabalyozasan keresztil. A szabaly
hatranya ugyanakkor, hogy kozvetleniil nem képes hatni sem az egyenlegre,
sem az allamaddssagra, és bizonyos esetekben arra 6sztondzheti a korma-
nyokat, hogy a szabaly betartdsa érdekében a kdnnyebb utat vélasszdk, és
a nem produktiv kiadasok (pl. folyé kiadasok) helyett a produktiv kiadasokat
(pl. beruhazasok) mérsékeljék.
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Bevételi oldali szabaly

A legkevésbé elterjedt, leginkabb kiegészité jellegl bevételi szabalyok abbdl
a szempontbol kilonbéznek az eddig bemutatott tipusoktdl, hogy mig az
adossagra, az egyenlegre és a kiaddsra vonatkozé el8irdsok minden esetben az
expanziv fiskalis politika visszaszoritasat szolgaljak, addig a bevételi oldali sza-
balyok kétiranyuak lehetnek. A bevétel minimumanak meghatarozasa a tobbi
szabalyhoz hasonl6éan egyenlegjavité hatasu lehet, am a bevételi plafon meg-
hatarozasa ezzel éppen ellentétes mdédon, akar ronthatja is az allamhaztartas
got a tulzott addztatastdl (Schaechter et al. 2012). A masik elénye a bevételi
oldali szabalyoknak, hogy 6sztonozhetik az adébeszedés hatékonysagat, az
addadminisztracié szinvonaldnak javitasat, illetve az adokeriilés csokkentését,
a feketegazdasag visszaszoritasat.

A kiadasi szabalyhoz hasonléan azonban 6énmagaban ez sem képes biztositani
vagy javitani a fiskalis politika fenntarthat6sagat, am ennél komolyabb prob-
[émat jelent, hogy — szemben a kiadasi szaballyal — a ciklikus ingadozasokat is
meglehetésen rosszul kezeli. Mivel éppen a bevételi oldalon vannak a gazda-
sagi ciklusok ingadozasara leginkabb érzékeny tételek (addbevételek), igy az
erre vonatkozé szabdlyok az automatikus stabilizatorok mikodésének meg-
akadalyozasa miatt - tovabbi korrekcidk nélkil - erésen prociklikus jelleglek.
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3. A nemzeti koltségvetési szabalyok
miikodése

3.1. A koltségvetési szabdlyok elterjedése

A fiskalis szabalyok torténelme kozel két évszazadra nyulik vissza, azéta az
eszkoz elterjedésének tobb hullamat kiilonboztetjiik meg. A szabalyozas elsé-
ként az Egyesiilt Allamokban jelent meg a 19. szazad kdzepén, majd az 1920-
as években kerllt bevezetésre Eurépaban, azon beliil Svajcban (lasd Kopits
2001). A két orszag példajat a majdnem egy évszazados eltérés ellenére azért
is kezelhetjiik egyutt, mert k6zos jellemzdjik, hogy a szabdlyozas alanya egy
alacsonyabb szintl kézigazgatasi egység. A tengerentuilon az egyes allamok,
Svdjcban pedig a kantonok dontottek igy — miutan a kozponti korméanyzattdl
nem szamithattak pénziigyi mentéovre —, hogy koltségvetési szabaly beve-
zetésével biztositjak a gazdalkodasuk fenntarthatdsagat.

A kozponti koltségvetésre is kiterjedé nemzeti szintl numerikus koltségvetési
szabalyok a kontinensen a masodik vildghaboru utan bukkantak fel elszértan
néhany nyugat-eurdpai dllamban. Elséként az 1949-ben megalkotott német
alkotmany rendelkezett az egyenleg lehetséges mértékérdl (US GAO 1994;
Hamker 2011; World Bank 2008), késébb a kontinensen néhany mas orszag is
kovette a példéjat. Esetiikben tobbnyire azért volt szilkség mar az éllamhaztar-
tas egészére vonatkozo koltségvetési szabaly bevezetésére, hogy biztositsak
a monetaris reformok miatt is sziikségessé valt stabilizacids programok sikerét,
fenntarthatésagat (Kopits 2001).

Az emlitettek azonban inkdabb csak eléfutarai a ma is hasznalatos koltség-
vetési szabdlyoknak, amelyek robbanasszer( elterjedése a kilencvenes évek
elején kezd6dott. Az IMF szakértbinek felmérése (Budina et al. 2012) szerint,
mig 1990-ben vilagszerte csupan 6t orszagban?volt hatalyos olyan fiskalis
szabaly, mely kiterjedt a kdzponti koltségvetésre, ez a szdm azonban 2012-
re 76-ra emelkedett. A névekedésbdl jocskan kivették a résziiket az eurdpai

3 Németorszagban, Japanban, Indonézidban, Luxemburgban és az Egyestilt Allamokban.
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orszagok is. Az elmult negyedszazad alatt majdnem tizszeresére emelkedett
az Unidban hatédlyos nemzeti szint( koltségvetési szabalyok szama, és 2014
volt az elsé olyan év, amikor mar a k6z6sség minden tagéallamaban volt ilyen
tipusu elbiras.*

Miel&tt részletesebben is megvizsgalnank a kontinensen kialakult gyakorlatot,
érdemes Osszefoglalni, hogy milyen tényezék segitették leginkdbb a szaba-
lyok gyors eurdpai térhoditasat. Elséként a fenntarthatésagi problémakat,
illetve az altaluk kikényszeritett koltségvetési konszolidaciokat kell megem-
liteni; a szabalyok bevezetésére, illetve a szabdlyrendszerek meger&sitésére
ugyanis sok esetben az dllamhaztartas atfogd reformjanak részeként kerilt
sor. A nyugat-eurdpai allamok esetében a kilencvenes évek elejéig tarto el-
addsodas, a volt szocialista orszagok korében pedig a rendszervaltast kovetd
transzformacios valsag jelentett olyan kiigazitasi kényszert, amely sok esetben
hozzajarult Uj koltségvetési szabalyok bevezetéséhez, illetve a mar érvényes
szabdlyrendszer atalakitdsahoz.> Késébb a 2007-2008-ban kialakult vildiggaz-
dasagi valsag, illetve az azt kdvetd eurdpai adbssdgvalsag, amely az egyes
orszagokban ugyan eltérd mértékben, de a kontinensen szinte mindenhol
olyan jelentésen erodalta a koltségvetés egyensulyat, hogy az ismét fiskalis
konszolidacidékhoz, és sok esetben ehhez kapcsoléddan a koltségvetési sza-
balyrendszerek megujitasahoz vezetett.

A kiigazitasi igénnyel parhuzamosan erGsitette ezt a folyamatot az Eurdpai
Unio fejlédése is, amely kdzvetlen kiilsé elvérast jelentett a tagorszagok sza-
mara. A régi tagallamok esetében a nemzeti koltségvetési szabalyok elterjedé-
sének a kilencvenes évek elejétél kezd6dé hullama a kdzos valuta bevezetésé-
ig, mig az Uj tagorszagok esetében az unids csatlakozasig tartott (Toth 2016).
Az eur6zénan beliil a k6zos monetaris politika szlikségessé tette a koltségveté-
si politikak nagyobb foku 6sszehangoldasat, ami a kilencvenes években az elsé
unids szintd fiskalis szabdalyok bevezetésének alapvetd oka volt. A szabalyok
elterjedésének Ujabb, az eurdpai addssagvalsag utan kezdédé szakaszaban
szintén dinamizalta a folyamatot az eurépai integracio. Az EU vezetdi ugyan-
is az addssagvalsag utan Ujragondoltak a kozosség eszkdzrendszerét. Ennek

* Utoljdra Maltan vezettek be koltségvetési szabalyt.
> Ezekrol részletesebben lasd Csaba 2002; Kornai 2005; Murakozy 2012; Roaf et al. 2014.
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részeként ndvelték a szabalyok szamat, igyekeztek megerdsiteni a szabalyokat
tamogatd intézményrendszert, valamint el8irtdk a tagallamok szdmara a szup-
ranacionalis szabalyok nemzeti jogrendszerbe valé atlltetését. Mindez azt is
jelzi, hogy a szupranaciondlis kdltségvetési szabalyok a tapasztalatok szerint
semmiképpen sem versenytdrsai a nemzeti szint( koltségvetési szabalyoknak,
az elébbiek sokkal inkabb dinamizaloi voltak az utébbiak elterjedésének.

Az emlitett folyamatok eredményeképpen Ugy emelkedett 1990 és 2015 ko-
zOtt 14-r6l 114-re az EU28-at alkotd tagallamokban a nemzeti koltségvetési
szabalyok szama, hogy a dinamikus folyamatot csupan a gazdasagi valsag
torte meg egy-két évre (2008-2009), am az addssagvalsag kitdrése utan a no-
vekedés liteme még emelkedett is. Mindez azt is jelenti, hogy 2014-ben mar
minden tagallamban atlagosan négy szabaly volt érvényben, de voltak olyan
orszagok (Bulgaridban, Franciaorszagban, Portugalidban és Olaszorszagban),
ahol tébb mint fél tucat kiilonb6z6 nemzeti koltségvetési szabaly volt hatalyos.

Az elmult negyedszazadban a koltségvetési szabalyok terliletén azonban nem
csupdn mennyiségi, hanem mindségi fejlédés is tortént — ezt jelzi legalabbis
az Eurdpai Bizottsag szakértdi altal 6sszeallitott és publikalt® Fiscal Rules Index
(FRI) alakuldsa is. A mutatd az egyes orszagokban az adott évben érvényes
koltségvetési szabalyok egyuttese altal alkotott szabalyrendszer intézményi
bedgyazottsagat, er6sségét méri. Ezen belil nagy hangsulyt kap, hogy az
egyes szabalyok a koltségvetés mekkora részét fedik le (kdozpénziigyi lefe-
dettség), valamint értékelik az el6iras jogi alapjat, a szabalyban meghatarozott
célok rogzitettségét, a riasztasi és korrekciés mechanizmusok kidolgozottsa-
gat. Noveli az index értékét, ha van olyan testlilet (jellemzéen koltségvetési
tandacs), amelynek feladata a szabdly ellendrzése és kikényszerithetésége, il-
letve, ha a szabdly betartasardl sz616 diskurzus megjelenik a nyilvdnossagban.

¢ https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-go-
vernance-eu-member-states/numerical-fiscal-rules-eu-member-countries_en
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1. abra
A koltségvetési szabalyok szama és az atlagos FRI alakulasa az EU28-ban
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Megjegyzés: * Az FRI esetében csak azokat az orszdgokat vettiik figyelembe, ahol volt szabdly.
Forrds: Sajdt szamitds az Eurdpai Bizottsdg adatai alapjdn.

A kilencvenes évek eleje 6ta a szabalyok szamanak dinamikus emelkedése
mellett az FRI dtlagos értéke -0,6-r6l 1,9-re emelkedett, ami a szabalyrendsze-
rek er6sodését jelzi. Ennek a folyamatnak fontos részét képezi, hogy emelke-
dett a szabalyok kézpénziigyi lefedettsége: mig negyedszdzaddal ezel6tt az
el8irasok jellemz6en csupan egy-egy alrendszerre (tdbbnyire az dnkormanyza-
tok gazdalkoddasara) vonatkoztak, addig napjainkban mar lefedik gyakorlatilag
az dllamhaztartds egészét. Ezen tulmenden érdemben hozzdjarult a szabélyok
er6sodéséhez, hogy kiilondsen az addssagvalsag utan nagyon sok eurdpai
orszagban létrehoztak vagy megerésitettek egy mar miikodé koltségvetési
tandacsot.

A szabdlyok kozil a leggyakoribbak Eurépaban a kilencvenes évek eleje 6ta
az egyenlegszabdlyok, szamuk 2014-ben mdr megkozelitette az Gtvenet.
Az utolsd egy-két évtdl eltekintve nagyjabdl fej-fej mellett emelkedett az
adossagszabalyok és a kiadasi szabdlyok szama, ekkor azonban, vélhetéen
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az addssagvalsag hatdsara, megugrott az allomanyi valtozéra koncentralo
el6irasok szdama. A bevételi szabalyokbdl végig olyan kevés volt, hogy sokkal
inkdbb szamitanak érdekes kivételnek, mint tipikusnak.

Fontos azonban hangsulyozni, hogy a szabalyok tdbbnyire nem 6nalléan mu-
kddnek az egyes orszagokban, hanem altaldban tébb szabaly mikodik egymas
mellett, sokszor egymast kiegészitve. Kiilondsen a kiadasi és a bevételi oldali
szabalyokrél mondhaté el, hogy szinte sohasem hatalyosak 6nmagukban,
am mig az el6bbit inkdbb egyenlegszaballyal hasznaljak egyiitt, addig utébbi
jellemzéen egy addssagszabaly parja.

3.2. A szabalyok betartasa és hatasa

A koltségvetési szabalyok betartasaval kapcsolatban viszonylag kevés felmé-
rés késziilt, am ezek nagyjabol hasonlé eredményekre jutottak. Reuter (2015)
tizenegy eurdpai orszag esetében vizsgdlta meg az 1994 és 2012 kozott foly-
tatott fiskalis politikat, és azt taldlta, hogy hozzavetéleg a vizsgalt évek 6tven
szazalékaban felelt meg a koltségvetési politika az érvényben 1évé fiskalis sza-
balynak. Az egyes szabalytipusokhoz tartozé arany viszont jelentésen kiilon-
bozik: az addssdgszabalyok esetében 79 szazalék, a kiadasi szabalyok esetén
60 szazalék, az egyenlegszabalyok esetén 38 szazalék volt a megfelelési arany.
Eredményeit meger6sitették egy jéval nagyobb, tébb mint kétszaz orszagot
tartalmazé adatbazis vizsgalata alapjan Cordes et al. (2015), akik arra jutottak,
hogy a kiadasi szabdlyokat az esetek 70 szdzalékaban sikeril betartani, az
addssagszabalyok esetében ez az arany néhany szazalékponttal alacsonyabb,
mig az egyenlegszabalyok esetében nem éri el az 50 szazalékot sem.

Fontos azonban hangsulyozni, hogy a szabalyok betartasa vagy be nem tarta-
sa még nem sokat arul el annak eredményességérdl. A szabaly ugy is sikeresen
0sztonozheti a fegyelmezettebb koltségvetési politikara a dontéshozokat, ha
javul ugyan a koltségvetési politika, de ahhoz nem elegendé mértékben, hogy
teljesitsék a szabdlyt, és az is el6fordulhat, hogy a szabalyt betartjdk ugyan,
am ebben nincs szerepe az el6irasnak.

Azok a kutatdsok, amelyek konkrétan a szabalyok eredményességét, ha-
tasat empirikusan vizsgaltdk, arra jutottak, hogy az erésebb koltségvetési
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szabdlyrendszerek (tehat a magasabb FRI-értékek) altaldban egyitt jarnak
a fegyelmezettebb fiskalis politikdval. Sok esetben azonban nehezen megalla-
pithato, hogy valéban a koltségvetési szabélyok hatdsara javult-e a koltségve-
tési politika, vagy pedig a fegyelmezett koltségvetési politikanak volt-e a része
a szabalyrendszer bevezetése, megerésitése (Poterba 1996). Az elsé esetben
a megfeleléen miikodo koltségvetési szabaly egy olyan eszkoz, amely kilon-
b6z6 6sztonzékon keresztill képes befolyasolni a dontéshozok viselkedését,
a masodikban viszont a dontéshozok hasznaljak eszkozként a koltségvetési
szabalyokat annak érdekében, hogy jelezzék a kiilsé és belsd piaci és politikai
szerepl6k felé elkotelezettségiiket a fegyelmezett koltségvetési politika irant.

Azok a kutatasok,” amelyek kiilonb6zé médszerekkel megprébaltak kezelni
ezt a problémat, altaldban arra jutottak, hogy a szabalyok képesek erésiteni
a koltségvetési fegyelmet, ezen tulmenden pedig novelik egy koltségveté-
si kiigazitds eredményességét, tartdssagat is. A kutatasok masik csoportja®
azt vizsgdlta, hogy mennyiben képes ez az eszkdz erésiteni egy adott orszag
gazdasagpolitikajaval szembeni bizalmat, és az eredmények azt jelzik, hogy
valéban van ilyen funkcidja is a koltségvetési szabalyoknak, kiilondsen vélsag
esetén, illetve azokban az orszagokban, ahol alacsonyabb a stabilitasi kultura.’

7 Lasd Heinemann et al. 2016; Debrun et al. 2008; Ayuso-i-Casals et al. 2009; Afonso—-Hauptmeier 2009.
¢ Lasd Bayoumi et al. 1995; Thornton-Vasilakis 2017.

°Heinemann et al. (2013) a stabilitasi kulturat az interperszonélis bizalommal, az inflacioval, és a kormany-
partok politikai irdnyultsdgdval mérték.
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4. A magyar koltségvetési szabalyok

Magyarorszagon a kétezres évek masodik feléig nem volt olyan koltségve-
tési szabaly, amely lefedte volna az dllamhaztartds egészét, vagy legaldbb
a kdzponti kormanyzat gazdalkodasat.'’ Ebben a fejezetben bemutatjuk a je-
lenleg érvényes koltségvetési szabalyokat, el6tte azonban érdemes réviden
osszefoglalni az idében ezt megel6zd szabalyozéi kbrnyezetet is. A 2009-t|
2011-ig érvényben 1évé koltségvetési szabalyrendszer egy viszonylag komp-
lex el6irdst tartalmazott az allamhaztartas kozponti alrendszerének egészére
vonatkozoéan. A szabaly egyik célja az volt, hogy a GDP-aranyos allamadossag
kdzéptavon a GDP redlndvekedésének fliggvényében ugy csdkkenjen, hogy
kozben rovid tavon teret biztositson az automatikus stabilizatorok mikodé-
sének. A kiadasi szabdly dtmeneti jelleggel a GDP redindvekedésének mér-
tékében maximalizalta a kiadasok emelkedését, hosszabb tavon pedig azt
a célt szolgalta, hogy a kormanyzati tervek idében elhuzdédva tiikrézédjenek
a koltségvetésben, korlatozva a prociklikus megugrasok lehetéségét.

A szabaly bevezetésével parhuzamosan 2009-ben megkezdte mikodését egy
haromfés Koltségvetési Tanacs, amely nem tamaszkodhatott mas intézmények
(pl. MNB, ASZ) kapacitasaira, ugyanakkor egy sajat elemzdi stab segitette a
munkajat. A szervezet amellett, hogy ellendrizte a szabdly betartasat, elemezte
a koltségvetést érint6 torvények hatasait, technikai kivetitéseket és hatasta-
nulmanyokat készitett. A szabalyrendszert, a Koltségvetési Tanacs 0sszetételét,
mukodését és eszkdzrendszerét 2011-ben a kormany alapjaiban talakitotta.

4.1. A hatalyos magyar koltségvetési szabalyok

Magyarorszagon jelenleg négy, kiilonb6zd, olyan kéltségvetési szabaly hata-
lyos, amely az dllamhaztartas egészére vonatkozik."

1 Ahelyi dnkormdnyzatok addssagfelvételének korldtozasara ugyanakkor mar 1996-ban érvénybe Iépett
egy koltségvetési szabaly, amely egészen 2011-ig volt hatalyos (Baksay—P. Kiss 2009; Jokay et al. 2004).

' Létezik emellett még egy eléirds, amely az dnkormdanyzatokra vonatkozik, és bizonyos kivételektdl
eltekintve kormanyzati engedélyhez koti az dnkorményzati hitelfelvételt. (2011. évi CXCIV. térvény
Magyarorszag gazdaségi stabilitasarél. 10. § (1)-(8) bek.)
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1. Adéssagszabaly

A szabalyok koziil a legmagasabb szintl jogi felhatalmazassal az Alkotmanyban
szerepld el8iras rendelkezik (tovabbiakban: ad6ssagszabaly). Az Alaptorvény
idevonatkoz6 rendelkezése'’ szerint az Orszaggyiilés nem fogadhat el
olyan kozponti koltségvetésrol sz6l6 torvényt, amelynek eredményekép-
pen az allamaddssag meghaladna a brutté hazai 6ssztermék felét. Mindad-
dig, amig az dllamadéssag e szint felett van - meghatarozott kivételekkel -,
az Orszaggyiilés csak olyan kézponti koltségvetésrol sz6l6 torvényt fo-
gadhat el, amely az allamadéssag teljes hazai 6ssztermékhez viszonyi-
tott aranyanak csokkentését tartalmazza. A szabdly al6l mentességet jelent
a kuldnleges jogrend, illetve a brutté hazai termék realértékének csdkkenése.
A magyar szabalyrendszerben szerepld allamaddssag definicidja azonban eltér
az EU-szabalyok szerint szamitott maastrichti adossagtél. A Magyarorszag gaz-
dasagi stabilitasarol sz6l6 torvény (a tovabbiakban: stabilitasi torvény)' el6irdsai
szerint ugyanis az allamaddssag szamitasakor az alabbi médon kell eljarni:

« Nem kell figyelembe venni az arfolyamvaltozas hatasat, ezért az dllamadds-
sag-mutatoé szamitasakor a kiilféldi pénznemben fennallé adéssagot azonos,
a kozponti koltségvetésrél sz6l6 torvényben meghatarozott arfolyamon kell
elszamolni.

« Nem kell figyelembe venni az dllamadéssag olyan novekedését, amely EU-s
forrasok utélagos visszatéritésének idéigényébdl, az Eurépai Unid koltség-
vetésének esetleges likviditashianyabdl, vagy barmely egyéb olyan okbol
keletkezik, amely miatt a felmerdilt kiadasra juté eurdpai unids tdmogatas
nem kerl elszamoldsra a kozponti kdltségvetésben.

A szabdlyhoz kapcsoléddan az Alaptorvény rendelkezik' a Koltségvetési
Tanacs makodésérdl is. A kdzponti koltségvetésrél szol6 torvény elfogadasa-
hoz, az Alaptérvényben megfogalmazott addssagszabaly betartasa érdekében
a Koltségvetési Tanacs elézetes hozzajaruldsa sziikséges. A haromfds testiilet
elnokét a koztarsasagi elndk nevezi ki, masik két tagja a Magyar Nemzeti Bank

12 Alaptorvény 36. cikk (4)-(5) bekezdés.
132011, évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl. 6. § (1)-(2b) bek.
14 Alaptorvény 44. cikk (1)-(5) bekezdés.
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elnoke és az Allami Szamvevészék elndke. A testiilet néhany fés titkarsaggal
rendelkezik, viszont munkajaban az MNB és az ASZ nagy létszamu stabjanak se-
gitségére tdmaszkodik. A Koltségvetési Tanacs jogszabalyi felhatalmazas alapjan
részt vesz a kdzponti koltségvetésrdl szolo torvény elékészitésében, valamint az
addéssagszabaly betartasdnak az ellenérzésében az aldbbiak szerint:™

«Dont arrdl, hogy az elfogadas el6tti egységes koltségvetési torvényjavaslat,
illetve késébb az arra vonatkozo térvénymaddositasok megfelelnek-e az adods-
sagszabdlynak. Ha a szabdly nem teljesiilése miatt a KT az elézetes hozzajarulast
megtagadja, akkor a zardszavazast el kell halasztani, és az eljarast addig folytatni
kell, amig a KT nem adja el6zetes hozzajarulasat a torvényjavaslat elfogadasahoz.

» Véleményt nyilvanit a benyujtas el6tt a koltségvetési torvényjavaslat terve-
zetének megalapozottsagarol. Ha a KT a tervezettel valé egyet nem értését
jelzi, akkor a kormanynak a tervezetet Ujra meg kell targyalnia, és csak ezt
kovetéen fogadhatja el az Orszaggyadilés.

« Véleményt nyilvanit félévente a kdzponti koltségvetésrél sz6l6 torvény
végrehajtasanak helyzetérdl és az dllamadossag varhaté alakulasarol.

» Véleményt nyilvanithat a kozponti koltségvetés tervezésével, végrehajtasa-
val, a kozpénzek egyéb mddon torténd felhasznaldsaval 6sszefliggd barmely
kérdésrél.

2. Adéssagképlet

Az Alaptorvény addssagcsokkentésre vonatkozé elbirasdhoz logikdjaban
kapcsolodik, de attdl fliggetlen a stabilitasi torvényben’® szereplé, az adds-
sagcsokkentés mértékére vonatkozéd addssagképlet. A szabaly kimondja,
hogy ugy kell meghatarozni a kdltségvetési torvényben az allamhaz-
tartas adéssaganak a koltségvetési év utolsé napjara tervezett értékét,
hogy a stabilitasi torvény altal meghatarozott (lasd feljebb) allamaddssag
megel6z6 évhez viszonyitott novekedési iiteme ne haladja meg a koz-
ponti koltségvetésrol sz616 torvényben meghatarozott varhaté inflacio
és realnovekedés felének a kiilonbségét. Képletszerlien ez igy irhaté fel:

152011, évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol. 23-24. §.
162011, évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitésarél. 4 §.
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MSE(zr,)—o,SE(gt) 1)
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Ahol B, a t-edik id6szaki addssagallomany nominalis értéke, E a varhato érték,
mazinflacio, g pedig a redlndvekedés. Abban az esetben, ha a redlndvekedés
és az inflacié kozll valamelyik mutaté nem haladja meg a 3 szazalékot, akkor
a fenti el6iras érvényét vesziti. Ekkor ugy kell meghatarozni a kéltségvetési
torvényben az dllamhaztartas addssaganak a koltségvetési év utolsé napjara
tervezett értékét, hogy az addssagrata a megel6z6 évhez képest legaldbb
a GDP 0,1 szazalékaval csokkenjen. Ez megegyezik az addssagszabaly altal
megfogalmazott elSirdssal. A szabaly al6l mentességet jelent, ha az éves brutté
hazai termék realértéke csokken.

1. tablazat
Az allamhaztartas egészére vonatkozo nemzeti koltségvetési szabalyok

Szabaly* Leiras Mentesit6 zaradék

Amig az dllamaddssag meghaladja a GDP 50

szazalékat, addig az Orszaggy(ilés csak olyan Kilénleges jogrend
1 Adossagszabaly kozponti koltségvetésrél szolo torvényt fogadhat  idején, és ha az éves
: (Alaptorvény, 2012) el, amely az allamaddssag teljes hazai bruttd hazai termék
Ossztermékhez viszonyitott aranyanak realértéke csokken.
csokkentését tartalmazza.
Az dllamaddssag
S novekedési iteme nem
a. Haazinflacid és a .
- . . haladhatja meg a
redIndvekedés egyarant s o
R koltségvetési évre
meghaladja a 3 . x4
L ., vérhaté inflacio és ’ .
Addssagképlet szazalékot realndvekedés felének  Amikor az éves bruttd
2. (stabilitasi torvény, a kiildnbségét. hazai termék realértéke
01 csokken.
o Az addssagratanak az
b. Ha azinflacié és a Iy R p
(o PR el6z6 évhez viszonyitott
readlnévekedés kozul - .
. . csokkenésének el kell
valamelyik nem haladja - .
L, érnie legaldbb a 0,1
meg a 3 szdzalékot P
szazalékpontot.

Maastrichti hiany
3. (stabilitasi torvény,
2014)

Amikor az éves bruttd
hazai termék redlértéke
csokken.

A kormdnyzati szektor hianya nem haladhatja
meg a GDP 3 szazalékat.

GBI L e Az egyenlegnek 6sszhangban kell lennie a

&l konvergenciaprogramban meghatarozott -
stabilitasi torvény, e .
( 2014) Y koltségvetési céllal.

Megjegyzés: Allamadéssdg alatt a stabilitdsi térvény 6. §-dnak értelmében minden esetben a vdltozatlan
drfolyamon szdmitott és EU-s tdmogatdsok litemezésének hatdsdtdl megtisztitott mutatot kell érteni.

* A szabdly megnevezése utdn a jogi hdttér és a hatdlybalépés ddtuma szerepel.
Forrds: Sajadt gydijtés.
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3. Maastrichti hiany

A stabilitasi torvényben szerepl6 eléiras'’ szerint a koltségvetés tervezése
soran a kormanyzati szektor ESA-egyenlegét ugy kell meghatarozni, hogy
annak hianya ne haladja meg a brutté hazai termék 3 szazalékat. A szabaly
alél mentességet jelent, ha az éves bruttd hazai termék realértéke csokken.

4, Kozéptavu koltségvetési cél

A stabilitasi torvény szerint a koltségvetés tervezése soran meghataro-
zott koltségvetési egyenlegnek dsszhangban kell lennie a kozéptavu
koltségvetési cél (Medium Term Objective - MTO) elérésével.'®

Az EU irdnymutatdsa alapjan minden unioés tagorszagnak meg kell dllapitania
egy kozéptavu célt a koltségvetés egyedi tételektdl megtisztitott, ciklikusan
kiigazitott (strukturalis) egyenlegére vonatkozdan. A mutaté sulyozott értéke
fligg az orszag potencialis novekedési litemétdl, az allamaddssagatdl, a ka-
matszinttdl, valamint az 6regedési ratatol. A fenntarthatésagi problémakkal
kiizdé allamoknak szigorubb célt kell maguk elé tlznilik. Magyarorszag sza-
mara 2017-t6l a kozéptavu koltségvetési cél GDP-aranyosan 1,5 szazalékos
strukturdlis egyenleg (errél részletesebben lasd az 5.2. alfejezetben).

4.2. A magyar szabalyrendszer mikodésének bemutatasa

A jelenleg érvényes kiilonb6z6 nemzeti szintl koltségvetési szabalyok mas és
mas csatornan keresztil korlatozzak a fiskalis politikat. A szabalyok kozul az
addssagszabalyban (1) szerepld elbiras, valamint az addssagképlet egyik része
(2b) a GDP-aranyos addssagra vonatkozik, az addssagképlet masik felében (2a)
a nominalis addssagvaltozas szerepel, a maastrichti hiany (3) a GDP-aranyos
koltségvetési egyenlegen, mig a kozéptavu koltségvetési cél (4) a GDP-aranyos
strukturdlis egyenlegen keresztiil korlatozza a kdltségvetési politikat. Fontos
hangsulyozni, hogy ha tobb szabaly muikédik, akkor mindig a legszigorubb
szabdly jelenti az effektiv korlatot, hiszen ha azt betartja a kdltségvetés, akkor
egyuttal a tobbi szabaly eléirdsanak is megfelel.

172011, évi CXCIV. tdrvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarél 3/A. § (2b) bek.
182011, évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitdsardl 3/A. § (2a) bek.
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A kovetkezé |épésben harom kiilonb6zé szimuldcid segitségével azt vizsgaljuk
meg, hogy a négy szabdly egylitt milyen koltségvetési politikat' ir eld: valsdg
esetén (i), ha a gazdasag éppen a potencialis szintjén? teljesit (ii), és ha jéval
meghaladja azt (iii). Mivel a négy koltségvetési szabaly mindegyikének egy-
szerre Ugy lehet megfelelni, hogy koziilik mindig az aktudlisan legszigoribbat
kell betartani, ezért a tovabbiakban azt vizsgaljuk meg, hogy kilonb6zé kordl-
mények kozott melyik szabdly irja el6 a legszigortibb koltségvetési egyenleget.
Ehhez kiinduldpontként szolgal a 2016. évi végi GDP-ardnyosan 74,1 szazalékos
adossag.?' A szimuldciok soran véltozatlan drfolyammal szamolunk, valamint
az egyszer(sités érdekében azt feltételezziik, hogy az inflacié és a GDP-defla-
tor megegyezik, és hogy az allamaddssag valtozasa kizardlag a koltségvetési
egyenleg fliggvénye. Amikor azt szamszer(sitjiik, hogy a megadott strukturalis
egyenlegcél eléréséhez milyen egyenlegre van sziikség, akkor azt feltételezziik,
hogy az aktudlis GDP potencidlis GDP-t6l vald 1 szézalékpontos eltérése fél
szazalékponttal médositja a hidnyt. A tényleges és a potencidlis GDP kozotti
kibocsatasi rés és a ciklikus komponens kozotti egyltthatd értéke tehat 0,5,
ami 6sszhangban all az Eurépai Bizottsag erre vonatkozd becslésével.

Amikor a potencialis kibocsatas megegyezik a tényleges kibocsatassal
(2. tdblazat), akkor a négy koziil harom szabaly korlatozza a koltségvetési poli-
tikdt a ndvekedés és az inflacié fliggvényében. Az esetek jelentés tobbségében
a kozéptavu koltségvetési cél a legszigorubb, azaz a koltségvetés GDP-aranyos
hianya nem haladhatja meg az 1,5 szazalékot, mivel zart kibocsatasi rés esetén
a hivatalos és a strukturalis egyenleg megegyezik. Az 1,5 szazalékos strukturalis
hidnycél az aktudlisan Magyarorszédg szamara érvényes kdzéptavu referencia-
érték, mely a 2016. aprilisi Konvergenciaprogramban keriilt meghatarozésra.

19 A magyar szabélyokrél 1asd még Balatoni-Téth 2012; Baksay—P. Kiss 2013; Balatoni 2015.

2 A potencidlis kibocsatas mérésével kapcsolatos médszertani bizonytalansdgok megnehezitik a pontos
szamitast.
I Forrds: MNB.
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2. tablazat

A szabalyrendszer altal el6irt GDP-aranyos koltségvetési egyenleg 0 szazalékos
kibocsatasi rés mellett

Kibocsatasi rés: Redl GDP valtozas (%)

L -25 | -15 | -05 | 05 1,5 2,5 3,5 45 5,5 6,5

-15 | -15 | -1,5 | -1,5 | 09 01 | 06 | -1,3 | -15 | -15 | -1,5
-5 | -15 | =15 | -1,5 | 02 | =06 | -1,3 | -1,5 | -15 | -1,5 | -1,5

o5 | -15 | -15 | -1,5 | 06 | 1,4 | -1,5 | -15 | -15 | -1,5 | -15
15 | =15 | -1,5 | =15 [ 14 | -1,5 | =15 | -1,5 | -1,5 | -15 | -15
& | 25 | <45 | 45 [ -15 | -15 | -1,5 | -1,5 | -1,5 | -1,5 | -1,5 | -15
§ 35 | -15 | -15 | -15 | -15 | -15 | -15 | -1,2 | -09 | -05 | -0,2
E 45 | -15 | -1,5 | -15 | =15 | -5 | -1,5 | =15 | -1,5 | -1,2 | 0,8

5,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =il,> =i, =i, =i1,5 =i, =i,5
6,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i, =i, =i, =i,5
7,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i, =i,
8,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5 =i,5

Kozéptavu koltségvetési cél

Addssagrata csokkentése, illetve az addssagképlet kiegészitése

Addssagképlet

Forrds: Sajdt szdmitds.

Az addssagképlet 3 szazalékos inflacio és realndvekedés felett bizonyos ese-
tekben szigorubb koéltségvetési politikat ir el6. Hasonlé egyenlegre vonatkozd
eldirast tartalmaz az Alaptérvényben, illetve az adéssagképletben egyarant
szerepel6 addssagrata-csokkentés, amely alacsony, illetve negativ inflacié és

mérsékelt novekedés mellett szabdlyozza az egyenleget.

Ha a kibocsatasi rés -2 szazalék, azaz a gazdasag ciklikus helyzete kedve-
z6tlen, akkor a ndvekedés és az inflacié fliggvényében szintén harom szabdly
hatarozza meg a koltségvetési politikat (3. tablazat). Amikor a redl GDP is csok-
ken, akkor a nemzeti jogszabdlyokban szerepl§ fiskélis szabalyok tébbsége
felfiggesztésre kerdl, csupan a strukturdlis egyenlegre vonatkozé cél marad
hatalyban. Ebbdl kbvetkezden a kdzéptavu koltségvetési cél maximalizalja
a GDP-aranyos hidnyt, mégpedig 2,5 szazalékban (az 1,5 szazalékos strukturalis
hiany és a -1 szazalékos ciklikus komponens 6sszege).
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3. tablazat

A szabalyrendszer altal el6irt GDP-aranyos koltségvetési egyenleg
szazalékos kibocsatasi rés mellett

2

Kibocsatasi rés: Redl GDP valtozas (%)

— 25 | -15 | 05 | o5 | 15 | 25 | 35 | 45 | 55 | 65
-1,5 -2,5 -2,5 -2,5 0,9 0,1 -0,6 -1,3 -2,0 -2,5 -2,5
-05 | -25 | =25 | -2,5 01 | 06 | -1,3 | 20 | -25 | -25 | -25

05 | =25 | =25 | =25 | 06 | 1,4 | =21 | -25 | -25 | =25 | -2,5
1,5 | =25 | =25 | 25 | 1,4 | =21 | —25 | -25 | -25 | =25 | 2,5
8 25 | =25 | =25 | =25 | =21 | -25 | -25 | -25 | -25 | -25 | -25
§ 35 | =25 | =25 | =25 | =25 | =25 | 25 | -1,2 | 09 | -05 | -0,2
= 45 | =25 | =25 | =25 | =25 | =25 | =25 | -1,9 | -15 | -1,2 | 0,8
55 | =25 | 25 | =25 | =25 | -25 | =25 | =25 | —22 | -1,8 | -15
65 | =25 | 25 | =25 | =25 | 25 | =25 | =25 | -25 | 25 | —21

7,5 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =2 =D
8,5 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =25 =25

Kozéptavu koltségvetési cél

Addssagrata csokkentése, illetve az addssagképlet kiegészitése

Addssagképlet

Forrds: Sajdt szdmitds.

Ha negativ kibocsatasi rés mellett ndvekszik a gazdasag teljesitménye (ilyen
példaul a kildbalds idészaka), akkor nem Iépnek életbe a mentesitd zaradé-
kok, de a vizsgalt esetek kozel felében igy is a 2,5 szdzalékos egyenlegkorlat
bizonyul a legszigorubb szabalynak. Pozitiv, de alacsony GDP-valtozas és mér-
sékelt inflacié mellett azonban az addssagrata csokkentése ennél szigorubb
egyenleget igényel. Ez azt jelenti példaul, hogy 0,5 szdzalékos novekedés és 0,5
szézalékos inflacié mellett annak érdekében, hogy az adésségrata csokkenjen,
a hidny nem haladhatja meg a GDP 0,6 szézalékat, ami tobb mint 2 szazalékos
elsédleges tobbletnek felel meg a kamatkiadasok jelenlegi szintje mellett.

Kedvez6 ciklikus helyzet esetén szinte mindig a strukturalis hiany allitja
a legerdsebb korlatot. Amennyiben a kibocsatas 2 szazalékkal a potencialis
szintje folott van, akkor a hidny a strukturalis egyenlegre vonatkozé szabaly
értelmében minddssze a GDP 0,5 szazaléka lehet, ami az 1,5 szazalékos struk-
turdlis hidny és a +1 szazalékos ciklikus komponens 6sszege. Mivel ez mintegy
2 szazalékos elsédleges tobbletet jelent, ekkor a szabdly a gazdasagi ciklusnak
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megfeleld anticiklikus politikat kovetel meg. Kivételes esetekben — kismértéku
pozitiv GDP-valtozas és negativ inflacié mellett — az Alaptorvényben és az
addssagképlet kiegészitésében szerepld addssagrata-csdkkentésre vonatkozé
el6iras valik effektivvé, magas ndvekedés és magas inflacié mellett pedig az
addssagképlet jelenti a szlik keresztmetszetet. llyenkor olyan koltségvetést
kell elfogadni, amely még szigoribb, de tovabbra is anticiklikus.

4. tablazat
A szabalyrendszer altal el6irt GDP-aranyos kodltségvetési egyenleg +2
szazalékos kibocsatasi rés mellett

Kibocsatasi rés: Redl GDP valtozas (%)
+2%

25 | -1,5 | -05 | 05 1,5 2,5 3,5 4,5 5,5 6,5
-1,5 | 05 | -05 | -0,5 | 09 o1 | 05 | -05 | 05 | 05 | -0,5
-5 | 05| 05| 05| 01 | 05| 05| 05| 05 | -05 | 0,5
o5 | 05 | =05 | =05 | 05 | =05 | =05 | =05 | 05 | 05 | 0,5
15 | 05 | =05 | 05 | 05 | =05 | =05 | =05 | 05 | 0,5 | 0,5

S 25 | 05 | 05 | 05 | 05 | 05 | 05 | =05 | 0,5 | 0,5 | —0,5
§ 35 | 05 | 05 | 05 | 05 | 05 | 05 | 05 | 05 | -0,5 | -0,2
E 45 | -05 | =05 | =05 | =05 | 05 | =05 | 05 | -05 | -05 | 0,5
55 | -05 | =05 | =05 | =05 | =05 | =05 | =05 | 05 | -05 | 0,5
65 | 05 | -05 | =05 | =05 | =05 | =05 | =05 | 05 | -05 | 0,5
75 | 05 | 05 | =05 | =05 | =05 | =05 | 05 | -05 | -05 | 0,5
85 | 05 | -05 | -05 | 05 | 05 | 05 | -05 | -05 | -05 | 0,5

Kozéptavu koltségvetési cél

Addssagrata csokkentése, illetve az addssagképlet kiegészitése

Addssagképlet

Forrds: Sajdt szamitds.

A bemutatott szimulacidk azt jelzik, hogy az esetek tulnyomoé tobbségében
a kdzéptavu koltségvetési célhoz kapcsol6do strukturdlis egyenleg betartasa
jelenti az effektiv korlatot a koltségvetés szamara. Bar a mutaté kiszamitasat
a gyakorlatban komoly szakmai vitdk*? 6vezik, elvben képes kezelni a gaz-
dasagi ciklusok alakulasat — azaz hagyja mikodni legaldbb az automatikus
stabilizatorokat. A szabalyrendszer a rugalmassag szempontjabdl a struktu-
ralis egyenlegre vonatkozé eléirasnak kdszonhetben kifejezetten jol teljesit

22 L asd errdl bévebben Forni-Momigliano 2005; Cimadomo 2008; Darvas—Kostyleva 2011 és P.Kiss (2017)
munkait.
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konjunktura idején, ilyenkor anticiklikus politika felé tereli a kormanyt. Valsag
esetén azonban csak korlatozottan ad lehetdséget a kereslet élénkitésére,
egyes esetekben pedig szigoru koltségvetést ir eld, ami a kildbalds erdsitése
helyett tovabb szlkiti a keresletet.

A magyar koltségvetési szabalyok | 33



5. Az Eurépai Unid koltségvetési
szabalyrendszere

5.1. A szabalyok kialakuldsa és jogi hattere

Az Eurdpai Unio koltségvetési szabalyait 0sszefoglald Stabilitasi és Novekedési
Egyezmény egy olyan gazdasagpolitikai keretrendszer, amely azt irdnyozza eld,
hogy a tagallamok 6sszehangoljik koltségvetési politikajukat, és fenntarthato,
fegyelmezett dllamhaztartasi gazdalkodast folytassanak. Az egyezmény célja
a rendezett allami pénziigyek biztositasa, amely a dinamikus, munkahelyte-
remtést eredményez6 fenntarthaté ndvekedés feltételeit erdsiti.

Az egyezmény eredete a Maastrichti Szerz6dés 1993-as hatéalybalépéséig
vezet vissza. A szerz6dés aldirdsaval az Eurépai Unid tagallamai elindultak
a Gazdasagi és Monetaris Unié (GMU) felé vezeté mélyebb integracié utjan.
Tekintve, hogy a GMU a kozds valuta hasznalatat, igy egységes monetaris
politika megvaldsitasat tlizte ki céljaul, igy a két f6 gazdasagpolitikai 4g ko-
zUl csak a koltségvetési politika maradt meg szuverén nemzeti hataskorben.
Annak megel8zése érdekében, hogy a jovében kozos valutat hasznald tagal-
lamok koziil barmely orszag fegyelmezetlen fiskalis politikaja kovetkeztében
tulzottan nagy terhet jelentsen az egész Ovezetre, a koltségvetési politikak
0sszehangoldasara és egységes szabalyrendszer kialakitasara volt sziikség (Eu-
répai Bizottsadg, 2013). A koltségvetési szabalyok kisebb eltérésekkel az Unid
0sszes tagallamara vonatkoznak.

Az Eurdpai Unid koltségvetési keretrendszerének jogi megalapozottsagat tobb
kilonb6z6 dokumentum egylittese alkotja (2. dbra). Els6ként a Maastrichtban
1992-ben aldirt, majd egy évvel késébb hatalyba Iépett szerz6dés* tartalmazta
a konvergenciakritériumokat, melyek kozil ketté vonatkozott a fiskalis poli-
tikara: a koltségvetés hianyat és az allamaddssag maximalis mértékét elbird
szabalyok. Az Eurépai Unid miikodésérdl szolé alapszerzédés késébb irdny-
elvekkel egészitette ki a fiskalis keretrendszert: az eurézdna tagjai szamara®

% Az Eurépai Unidrél szold Maastrichti Szerzédés (Treaty of Maastricht on European Union).
2 Az Eurdpai Unid miikodésérdl szold szerzédés, 136. cikk.
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a koltségvetési fegyelem és felligyelet 6sszehangoldsa, gazdasagpolitikai
irdnymutatasok megdllapitasa, illetve az 0sszes tagéllam szdméra® a gazda-
sagpolitikak 6sszehangoldsa, valamint az Eurépai Tanacs és a Bizottsag fiskalis
jogkoreinek meghatarozasa.

Az EU m(ikodésérdl szolé alapszerzddés a koltségvetési szabalyok vonatko-
zasadban kiemelten fontos lépést jelentett, mivel itt jelenik meg el6szor a tul-
zottdeficit-eljaras® (excessive deficit procedure — EDP) intézménye, illetve
annak pontos definicidja és menetrendje. Ugyanez a dokumentum el6szor
biztositott mentesitd zaradékokat a két korabbi, szamszerdsitett fiskalis sza-
balyhoz. A hianyt érint6 szabaly értelmében a koltségvetési deficit nem ha-
ladhatja meg a folyé dron szamitott brutté hazai termék 3 szazalékat, mely
referenciaértéktdl eltérhet az adott tagallam, ha,az arany jelentés mértékben
és folyamatosan csokkent’, vagy a hiany kritériumanak tullépése ,csak kivételes
és atmeneti”. Az ad6ssagra vonatkozé szabaly pedig el6irja, hogy a brutté al-
lamaddsséag legfeljebb a GDP 60 szazalékat jelentheti, kivéve, ,ha az arany ele-
gendé mértékben csokken, és kielégité Gitemben kozelit a referenciaértékhez”.
Azt, hogy ez a kielégitd titem pontosan milyen mértékl addssagcsokkenést
jelent, a korai EU-s koltségvetési szabalyok még nem nevesitették, erre csak
a késébbiekben kertilt sor.

5.1.1. A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény

Az Eurdpai Tanacs két 1997-es rendelete,”” valamint az azokat kiegészitd al-
lasfoglalasa? 1étrehozta a mai napig az Eurdépai Unid fiskalis szabalyrendsze-
rét jelentd Stabilitasi és Novekedési Egyezményt. A rendeletekben meg-
fogalmazddik az igény arra, hogy a tagallamok rendezett allami pénziigyei
tamogassak a munkahelyteremtést eredményez6 kedvezd arstabilitast, illet-
ve a fenntarthat6 novekedés feltételeit. A két rendelet tartalmazza tovabba
a gazdasagpolitikdk tovabbi 6sszehangolasat, a tagallami koltségvetési po-
litikdk er6teljesebb felligyeletét (surveillance), illetve a tulzottdeficit-eljaras
felgyorsitasat.

% Az Eurdpai Unid mUikodésérdl szold szerzédés, 121. cikk.

% Az Eurdpai Unid miikodésérdl szold szerzédés, 126. cikk.

2 ATandcs 1466/97/EK és 1467/97/EK rendeletei.

% Az amszterdami Eurdpai Tanécs allasfoglaldsa a Stabilitasi és Novekedési Paktumrdl.
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2. abra
Az EU koltségvetési szabalyrendszerének jogszabalyi hattere

1997 2005 2011 2013
>
Tanacs allasfoglalasa
az egyezményrdl EU koltségvetési 1173/2011
1997. junius 17. kormanyzas
Preventiv i ., /00 il 1000/900E beceon 1175/2011
4g 1466/97 1055/2005 * » Fouizio
EUSz
Korrekciés 1177/2011
EUMSz g 1467/97 i======= 1056/2005 #===== » revizié 472/2013
121. cikk
126. cikk
136. cikk Stabilitasi és Névekedési ECOFIN
12.Jkényv ¢ Paktum (SNP) riport 473/2013
o, nemzeti
Jelmagyarazat nemzeti koltseg- keret- 2011/85EU Kettes csomag
vetési kormanyzas rendszer
» Gltségvetési
Cos korrekcid az 1174/2011 paktum
eurozonat eurézénaban e
érinti makrodkonémiai ( )
PR rresseras 0 ilytalansagok
- i hatalyon : cgyensu i
rdnyelv 13 yivil prevenci6 & | | 1176/5011
..................... korrekcié
allasfoglalas
Hatos csomag

Forrds: Eurdpai Bizottsdg (2017) alapjdn.

A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény két dgra bonthaté: a preventiv és
korrekcids agra. A preventiv, vagy masként megel6z6 ag, célja a tagallamok
koltségvetési felligyeletének és sszehangolasanak ellatasa annak érdekében,
hogy az EU ex ante médon biztositsa a fiskélis fegyelmet. Az SNP megalakuldasa
idején a preventiv 4g szabalyai minddssze annyit irtak el6, hogy a tagallamok
kozéptavon egyensulyhoz kozeli, vagy tdbbletet tartalmazoé koltségvetési
egyenleget valésitsanak meg. A preventiv 4g ugyanakkor mar az egyezmény
eredeti keretrendszerének feldllitdsakor elvarta a tagallamoktél, hogy stabi-
litdsi vagy konvergencia programokat készitsenek. Az eurézdna tagallamok
stabilitasi programokat, mig a nem eurét hasznalé orszagok konvergencia
programokat nyujtottak be, melyekben a tagallamok felvazoltdk kdzéptavra
vonatkozé koltségvetési és gazdasagpolitikai terveiket, elképzeléseiket.

Az egyezmény masik, korrekciés aga azokra a tagallamokra vonatkozik, me-
lyek atlépték a maastrichti kritériumokhoz kapcsolédé referenciaértékeket.
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A GDP-aranyosan 3 szazalékot meghaladé koltségvetési hidany, valamint a 60
szazalék feletti allamaddssag esetén, ha nem éll fenn mentesité zaradék, élet-
be l1ép az egyezmény korrekcids dga, azaz megindul a tulzottdeficit-eljaras.
A mentesit6 zdradék arra szolgalt, hogy a kozéptavon megfigyelt allamhaz-
tartasi egyenleg és allamaddssag alakuldsat gazdasagi ciklusokon ativel6
modon lehessen értelmezni, tehat az egyszeri, kivételes tullépések nem ve-
zetnek automatikusan EDP-hez, ha a hiany és az ad6ssag értékei kozéptavon
a referenciaértékekt6l nem valnak el jelentésen.

5.1.2. A 2005-6s reform

A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény elsé nagy iv( atalakitasara 2005-ben
kerdlt sor, miutan az eltelt nyolc évet kdvetéen felszinre keriiltek az egyezmény
korabbi hidnyossagai.?? A 2005. évi reformok célja alapvetéen kettds volt: egy-
fel6l elmozdulni az addigi univerzalis szabalyoktdl az orszagspecifikus el6ira-
sok irdnydba, masrészt nagyobb figyelmet forditani a gazdasagi, konjunkturalis
folyamatokra. A nominalis értelemben megfogalmazott 3 szdzalékos hiany
mellett igy kerllt kozéppontba a strukturdlis deficit mutatészéma. A struk-
turalis egyenleg a gazdasag ciklikus ingadozasanak hatdsatél megtisztitott
egyenleget jelenti, melybdl kisz(irésre kerlilnek az egyszeri és dtmeneti tételek
is (részletesebben a kévetkezé fejezetben).

A strukturdlis egyenleg alkalmazasan keresztil a kdltségvetés fenntarthato-
saga kozponti szerepet kapott az Eurépai Unid preventiv jelleg( fiskalis sza-
balyai kozott. A reformok utdn minden uniés tagallamnak orszagspecifikus
kozéptavu koltségvetési célt kell maganak meghataroznia (az Eurépai Bizott-
saggal egyeztetve), mely egyrészt biztositja, hogy kozéptadvon a GDP-aranyos
hidny semmiképpen se haladja meg a 3 szazalékot, masrészt koltségvetési
mozgasteret nyUjt az orszag szamara. A kozéptavu koltségvetési cél (medi-
um-term budgetary objective - MTO) meghatéarozésakor, illetve rendszeres
felulvizsgalatakor egyebek mellett figyelembe kell venni az orszag potenci-
alis ndvekedési Gitemét, az dllamaddssagot, valamint a demogréfiai folyama-
tok kovetkeztében jelentkez6 tobbletkiaddsokat. Az eurdzéna tagok és az

2 A reformot a Tanacs 1055/2005/EK és 1056/2005/EK rendeletei, illetve az Eurépai Tandcsnak készitett, A
Stabilitasi és Novekedési Paktum végrehajtasanak javitasa’ cim Ecofin (Gazdasagi és Pénziigyi Tandcs)
jelentés alapoztdk meg.
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ERM Il arfolyam-mechanizmusban részt vevd allamok szamara az MTO-ban
meghatarozott GDP-aranyos deficit nem haladhatja meg a GDP 1 szazalé-
kat. A kozéptavu célhoz valé kozeledést illetéen az altaldnos szabaly évi 0,5
szazalékpontos javulast ir el6, mely gazdasagi fellendiilés idején magasabb,
dekonjunkturdban pedig alacsonyabb. A fenntarthatésag jegyében beveze-
tésre kerult egy kilonleges zéradék (structural reform clause), mely alapjan
egy orszag atmenetileg eltérhet az MTO-t6l, amennyiben olyan strukturalis
reformot hajt végre, melynek koltségei meriilnek fel, de kedvezé hatdssal van
a koltségvetés hosszu tavu fenntarthatésagara (ez alapvetden a nyugdijrend-
szerre vonatkozik).

A korrekciés ag szabdlyainak atalakitdsa is azt a célt szolgalta, hogy a mak-
rogazdasagi folyamatok hangsulyosabban jelenjenek meg az eléirdsokban.
A 3 szazalékos hianycéltodl valé eltérés kiilonleges koriilményeit a 2005-6s re-
form kiszélesitette, valamint a GDP 0,5 szdzalékdban hatarozta meg a hidnycél
éves kozelitését. A tulzottdeficit-eljards sem Iépett azonnal életbe, amint egy
tagallam nem teljesitette a hidnyra és az dllamadéssagra vonatkozé szaba-
lyokat, hanem lehet6ség nyilt a hataridé meghosszabbitasara, amennyiben
az orszag eldirt mértékben kozelitette a koltségvetési referenciaértékeket
(feltételes megfelelés).

3. abra
Az EU koltségvetési keretrendszerének iddbeli alakulasa

LA A Preventiv Elsé eurdpai 1t
Szerzédés . szemeszt‘;r (fikalis
hatélyba lépése 8 paktum)
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1993 1998 2010 2012
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Forrds: Eurdpai Bizottsdg (2013) alapjdn.
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5.1.3. Az eurdpai szemeszter és a Hatos csomag

Az eurdpai koltségvetési szabalyok kovetkezd reformja a vildggazdasagi
valsagra adott valaszt jelentette (3. dbra). A globalis, majd eurdpai szuverén
addssagvalsdg vildgossa tették, hogy egyes unios tagallamok nem hasznal-
tak fel megfelel6en a recesszio elétti kedvezd gazdasagi kdrnyezetet, hogy
anticiklikus®® koltségvetési politikat megvalésitva kedvezébb fiskalis poziciot
alakitsanak ki. A lakossag és az allam eladésodasa, a kiilsé és belsé egyensuly-
talansagok, a versenyképesség romlasa toObb tagorszag esetében is rairanyitot-
ta a figyelmet a gazdasagi kormanyzas hianyossagaira. Ezen hibdk kijavitasat
szolgalta az Ujonnan bevezetett ,eurdpai szemeszter” intézménye, a makro-
gazdasagi egyensulyhidnyok kezelésére szolgalo eljards, illetve a Hatos cso-
magként (Six Pack) ismert jogszabalycsomag.

Az eurdpai szemeszter olyan szakpolitikai koordinaciot jelent, amely hozza-
jarul a konvergencia és a stabilitas biztositasahoz. A szakpolitikdk 6sszehan-
golasara a 2010-es elfogadast kdvetden elészor 2011-ben kertilt sor, ennek
jogalapjat adja a 2011-ben hatalyba Iépett Hatos jogszabalycsomag, mely
egyben az EU magyar elndkségének egyik jelentés eredménye. Az eurdpai
szemeszter elsédleges célja a nemzeti koltségvetési, névekedési, foglalkoz-
tatasi politikak szinkronizalasa. Azért hivjak szemeszternek, mert minden év
elsd félévére [épésrél |épésre tartalmazza az 6sszes unids tagdllam, valamint
az eurdpai unids intézmények szamara eldirt feladatokat és hataridéket. Az
orszagok és az EU-s intézmények kozott a szemeszter keretében tobbkoros
egyeztetés folyik, mely kiterjed az éves stabilitasi és konvergencia programok
megkuldésére, a Parlament, a Tandcs és a Bizottsag részérél véleményezésre
és kilonb6z6 orszagspecifikus ajanlatok megfogalmazasara.

A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény 2011-es reformja Uj preventiv koltség-
vetési elSirdst hozott létre, ez lett a kiadasi szabaly (expenditure benchmark).
Az Gj szabdly az MTO-hoz valé kozelités biztositasara, valamint a valsag soran
kialakult kedvezétlen koltségvetési pozicidhoz hasonld helyzet megel6zésére
szolgdl azon tagallamok szamdara, melyek az MTO-ra vonatkozé el6irdsokat

0 A gazdasagpolitikat akkor nevezzik anticiklikusnak, amikor az allam stabilizacios funkcidjat elldtva sike-
resen mérsékli a gazdasagi ciklusokbol fakadd volatilitast, azaz fellendiilés esetén szigoritd, visszaesés
esetén lazitd gazdasagpolitikat folytat.
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nem teljesitették. A szabaly a kiadasok éves ndvekedési litemére orszagonként
eltéré maximalis mértéket (a potencialis GDP névekedési Giteme alatti dinami-
kat) ir eld, hacsak a kiadasok novekedését nem fedezik egyéb, diszkreciondlis
bevételnovel6 tételek.

A megel6z8 aghoz tartozo szabalyok terén tovabbi valtozas, hogy megjelent
a kozéptavu koltségvetési céltél valo jelentos eltérés (significant deviation)
fogalma. Az eltérés alkalmazhaté mind az Uj kiadasi szabalyra, mind a struktu-
ralis egyenlegre, fenndllasa esetén pedig a tagéllam felszélithato koltségvetési
politikdjanak korrigalasara. Annak érdekében, hogy az ajanlasok hatékonysaga
javuljon, a 2011-es reform a preventiv ag szabdlyaihoz is bevezette az eur66ve-
zethez tartozé tagallamok szankcionalasanak lehetéségét: az orszagspecifikus
ajanlasok sorozatos mellézése esetén a tagallam kamatozo letét elhelyezésére
kotelezhet6. Ugyanakkor a valsag kovetkeztében az is vildgossa valt, hogy
bizonyos esetekben az unids orszagok dnhibdjukon kivil is kertilhetnek olyan
helyzetbe, hogy a koltségvetési pozicidjuk akaratlanul kedvezétlenné valik.
Ezekre az esetekre tekintettel valt rugalmasabba az EU fiskalis keretrendsze-
re, vagyis olyan nem szokvanyos esetekben, mikor egy-egy adllamhaztartasra
gyakorolt egyszeri sokkhatas kilonleges, atmeneti konszolidaciés 1épéseket
kivan meg, vagy ha az eur6zénaban, illetve az Eurdpai Uni6é egészében al-
taldnos gazdasagi visszaesés jellemzé, ekkor lehetéség van a preventiv 4g
szabalyainak rugalmasabb kezelésére.

A korrekcids agat tekintve az adossagszabaly 2011-ben pontosabb definici-
6t kapott. Az addig hasznalatos ,kielégit6 GtemU” kdzeledés a 60 szazalékos
referenciaértékhez Gjabb szabdllyal bévilt, mely az ,,egyhuszados” szabaly-
ként valt ismertté (részletesebben a kovetkez6 fejezetben). Ennek értelmében
tulzottdeficit-eljaras indulhatott egy tagallammal szemben abban az esetben
is, ha az orszag betartotta a 3 szazalékos GDP-aranyos deficitcélt, illetve a 60
szazalékos szint irdnydba csokkentette az addssagat, viszont a csokkentés
mértéke nem felelt meg az Uj egyhuszados szabalynak.

Az uj reformok keretében megnyilt az Ut a kdzos valutat hasznald EDP alatt
all6 orszagok fokozatos pénziigyi szankcionalasara. Az egyre ndvekvé méret(
birsagok elméletileg athidaljak a kordbban a tulzottdeficit-eljards meginditasa
és annak legvégén alkalmazhaté szankciondlas kozotti irt, amely korabban
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csak elodazta a tagallamok koltségvetési kiigazitasra forditott eréfeszitéseit.’’
A reformok el6étt csak a legvégsd esetben, az igazan kedvezétlen koltségvetési
helyzetbe kertilt orszdgok szankcionalasara volt lehet&ség, mely kontrapro-
duktiv eredményeket hozhat. Az Uj lehetéségekkel ugyanakkor idében kor-
rekciora kotelezhet6 az érintett tagallam.

5.1.4. A Kettes csomag és a TSCG

A Hatos jogszabalycsomag hatélybalépését kovetben sziiletett meg az euréz6-
nara vonatkozé Kettes csomag. Ezzel parhuzamosan 25 eurdpai unios tagal-
lam megallapodott a kdltségvetési politikdjuk 6sszehangolasanak elmélyitésé-
ben és annak nemzeti jogrendbe torténd atemelésében. Utdbbi megallapodas
késébb a Szerz6dés a Gazdasagi és Monetaris Unidbeli Stabilitasrél, Koordi-
naciorol és Korméanyzasrol (Treaty on Stability, Coordination and Governance
in the Economic and Monetary Union, a tovabbiakban: TSCG) nevet kapta.
A szerz8dést a tagallamok 2012-ben irtak al3, és bizonyos elemeket a Kettes
csomagba is atemeltek. Fontos kiemelni, hogy a TSCG nem unids kdzdsségi
joganyag, hanem kormanykozi szerz8dés, melyet Magyarorszag is alairt.

A Kettes csomag nevébdl addddan két rendeletet foglalt magdaban: az elsé
az eurdzona tagok szamadra ir el6 fokozott koltségvetési monitorozast, illetve
Ujabb tagdllami koltségvetési tervezetek elkészitését (draft budgetary plans)
a mar meglévé stabilitasi programok mellett, a masodik rendelet pedig a su-
lyos pénziigyi nyomasnak kitett tagallamok fokozott felligyeletére vonatkozik.
A Kettes csomag nem definidlt sem Uj koltségvetési szabalyt, illetve a korabbi-
akat sem médositotta, ehelyett a csomag Ujdonsagai két csatornan jelentkez-
nek. Az eurdt haszndlé orszagok szamara az 8sszel elkészitendd koltségvetési
tervezet kiegésziti az eurépai szemesztert, igy teljessé valik a koltségvetési
fellgyeleti ciklus és er6sédik a gazdasagi kormanyzas. Masrészt pedig a cso-
mag az EDP alatt all6 orszagok koltségvetési felligyeletét javitja azaltal, hogy
az eljaras ald helyezett tagéllamok 3-6 havonta kotelesek beszamolni az elért
eredményekrdl és koltségvetési pozicidjukat javito terveikrol.

* Fontos megjegyezni, hogy a megujult, fokozatos szankciondldsi rendszer ellenére sem kerdlt sor bin-
tetésekre az Egyezmény korrekcios dgaban, annak tovébbra is csak a lehetésége maradt fenn.
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A TSCG a Kettes csomaggal egyidejlileg, azzal parhuzamosan alakult ki. A szer-
z6dés 2013-ban Iépett életbe, és az aldirok kozul kdtelezd érvényli az 6sszes
eurdovezeti tagallamra, mig a nem eurét hasznald orszagok eldonthették,
hogy mely részeit irjak ala. A szerz8dést az akkori 27-b6l 25 orszag alairta
(Csehorszag és az Egyesiilt Kirdlysag maradt ki), de tobb orszag, kdztik Ma-
gyarorszag bizonyos részeit nem ratifikalta3? A TSCG részben a Stabilitasi és
Novekedési Egyezmény bizonyos elemeit masolja le, és arra kotelezi az alairé
feleket, hogy az adott szupranacionalis, eurépai uniés rendelkezéseket Ultes-
sék at nemzeti jogrendjiikbe. A szerz6dés koltségvetési szempontbdl relevans
része az Un. koltségvetési paktum? (fiscal compact), mely tovabb erdsiti az
egységes eurdpai unids koltségvetési felligyeletet és gazdasagi kormanyzast.

A paktum értelmében a nemzeti jogszabalyok kozé (lehetéleg alkotmanyos
szintre) kell emelni a kdzéptavu koltségvetési célt megfogalmazo fiskalis sza-
balyt, illetve az MTO elérését segitd korrekcids palyat. Tovabbi elvaras, hogy
az adott tagéllam létrehozzon olyan kéltségvetést felligyel6 intézményt, mely
a mindenkori kormanyoktdl fliggetlen médon értékeli az orszagra jellemzé
fiskalis folyamatokat, és ellendrzi a koltségvetési szabalyoknak valé megfele-
[ést. A fiskalis paktumbdl egyes elemeket dtemeltek a Kettes csomagba, ugy,
mint a tulzottdeficit-eljaras ald vont tagallamoknak a gazdasagi partnerségi
programok készitésére, valamint a tagallamok allampapir-kibocsatasi tervei-
a fiskalis paktum eléirdsainak betartasat az Eurépai Unid Birdsaga felligyeli és
adott esetben szankcionalja.

Az eurdpai uniods koltségvetési szabalyrendszer jelentésebb mdédositasa-
ra utoljdra 2013-ban keriilt sor. Az Eurépai Parlament és Tanéacs rendelete®
megteremti annak a lehet&ségét, hogy a Stabilitdsi és Novekedési Egyezmény
korrekcios dgahoz tartozé szabalyok megsértése, illetve a sziikséges kiigazitd
intézkedések elmulasztasa esetén a tagallam kizérhato legyen az Eurdpai Struk-
turadlis és Beruhdazasi Alapok (European Structural and Investment Funds — ESIF)

32 Magyarorszag aldirta a TSCG-t, ugyanakkor abbdl csak az V. cimet (Az eurddvezet korményzésa) ratifi-
kalta, igy a magyar koltségvetési politikdra nézve a fiskalis paktum nem kételezd érvényd.

3 Szerz6dés a Gazdasagi és Monetéris Unidbeli Stabilitdsrol, Koordinciordl és Kormanyzasrol, Ill. cim:
Koltségvetési Paktum.

* Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1303/2013/EU rendelete.
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forrasaibdl. A rendelet elséként a 2014-2020-as programozasi idészak eurdpai
uniods forrasaira vonatkozott, és elsésorban azt a célt szolgalta, hogy a makro-
gazdasagi egyensulytalansdgokkal sujtott, vagy nem megfelel6 koltségvetési
politikat folytaté tagallamok ne részesiilhessenek az uniés tdmogatasokbol.

5.1.5. Az Eurépai Koltségvetési Tanacs

Az 6t elnok jelentését® kovetben az Eurdpai Bizottsdg 2015 oktdberében
dontott*® egy uj figgetlen koltségvetési tandcsadd intézmény, az Eurépai
Koltségvetési Tanacs (European Fiscal Board — EFB) létrehozasarol. Az 6ttagu
testllet 2016 decemberében kezdte meg mukdodését, mely soran alapvetd
feladata a tanacsadas. Az eurdpai unids koltségvetési szabalyok végrehaj-
tasa tovabbra is az Eurépai Bizottsag hatdskorében marad, ugyanakkor az
EFB véleményezheti a szabalyok betartasat, illetve ajanlasokat tehet az egyes
tagdllamokra vonatkozdan a koltségvetés strukturalis egyenlegének alakula-
sarol (Babos—P. Kiss 2016). A Koltségvetési Tanacs feladatai kozé tartozik ,az
eur6zdéna egészét érintd, megfeleld koltségvetési iranyvonallal kapcsolatos
szaktanacsadas”? illetve az elndk felkérése alapjan eseti szakvélemények
megfogalmazasa.

5.2. Részletesen az aktualis szabalyokrdl

5.2.1. Preventiv ag

A Stabilitasi és Novekedés Egyezmény preventiv vagy megel6z6 agahoz két
szabaly tartozik: a kozéptavu koltségvetési célra vonatkozo el6irds, illetve a ki-
adasi szabaly.

1. A kbzéptdvu kéltségvetési cél

Az MTO (medium-term budgetary objective) az Eurdpai Unioé koltségvetési
keretrendszerének egyik kozponti eleme, a kozéptavu koltségvetési célra vo-
natkozo szabaly minden uniés tagallamot érint. A kozéptavu koltségvetési

%, Az eurdpai gazdasagi és monetaris unié megvalositasa’, 2015. junius, Eurdpai Bizottsag.
% A Bizottsdg 2015/1937 hatédrozata.

¥ Az eurépai gazdasagi és monetéris unié megvaldsitasa: a Bizottsdg konkrét [épéseket tesz a GMU
megerdsitése érdekében’, Eurdpai Bizottsag sajtokdzlemény, 2015. oktdber.
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cél strukturalis értelemben keriil meghatarozasra, vagyis azt a cikliku-
san igazitott (a gazdasag ciklikus ingadozasaitél tisztitott) koltségvetési
egyenleget jelenti, amelybdl kisziirésre keriiltek az egyszeri és atmeneti
tételek is. A ciklikus komponens nagysaga elsésorban a kibocsatasi réstdl,
azaz a potencialis és tényleges GDP-szint kiilonbségétdl, valamint a koltség-
vetési egyenleg ciklikus rugalmassagatdl fiigg.

A kozéptavu koltségvetési cél orszagspecifikus, minden tagallam az Eurépai
Bizottsdggal egyeztetve haromévente egyedi célt dllapit meg a stabilitasi és
konvergencia programokban. Az MTO értékének meghatarozasakor figyelem-
be kell venni a 3 szdzalékos nomindlis hidnycél mindenkori elérését, az alla-
maddssag nagysagat, a makrogazdasagi folyamatokat, a demografiai trendek
koltségvetési hatdsat, a fiskalis mozgdstér igényét, illetve a kiilonb6z6 szerz6-
déses kotelezettségeket. Az ERM Il drfolyam-mechanizmusban részt vevé és
eurdzoéna tagallamok szdmara a cél a GDP legfeljebb 1 szazalékos hianyaban
van maximalizalva, tovabbd a TSCG-t alaird orszagok (vagyis minden euréove-
zeti tagéllam) szdmara az MTO legfeljebb GDP-ardnyosan -0,5 szdzalék lehet,
kivéve akkor, ha az dllamaddssaguk szamottevéen alacsonyabb 60 szazaléknal
és a koltségvetés fenntarthatdsagat nem ovezik kockazatok (ekkor a struktu-
ralis hidny also korlatja ismét a GDP 1 szazaléka).

A kozéptavu koltségvetési célra vonatkozd szabaly akkor teljesil, amennyiben
a tagallam adott évben elérte az MTO-t, vagy megfelelé korrekcids palyan van
a cél teljesitése érdekében. Utdbbi szamszerlen azt jelenti, hogy alapesetben
a GDP 0,5 szazalékaval sziikséges évente csokkenteni a hidnyt, mely érték
ugyanakkor a konjunktura ingadozasa kdvetkeztében, illetve az allamaddssag
fenntarthatésaga fliggvényében alacsonyabb vagy magasabb lehet. Az MTO-
t6l az un. strukturalis reform klauzula alkalmazasaval van moéd atmenetileg
eltérni, ami olyan kovetkezetesen végrehajtott és kiadasokkal jaré reformot
jelent, amely egyrészt hosszu tavon javitja a koltségvetés pozicidjat, masrészt
atfogo valtoztatast igényel. Ez jellemz6en a nyugdijreformokra igaz, és mar
tobb tagallam is igénybe vette a zaradékot (példaul Lettorszag 2015-ben, vagy
Litvania 2016-2017-ben).
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2. A kiaddsi szabdly

A kozéptavu koltségvetési célra vonatkozo szabaly be nem tartasa esetén lép
életbe az Eurdpai Unié kiadasi szabdlya.*® Ez a szabaly alapvetden arra szolgal,
hogy biztositsa az MTO-tdl eltéré tagallamoknak a megfeleld korrekcios palya
kijelolését és végrehajtasat.

A kozéptavu koltségvetési célt nem eléro tagok szamara a kiadasi szabaly
azt irja el6, hogy a koltségvetés kiadasi oldala nominalisan nem emel-
kedhet nagyobb mértékben, mint a potencialis kibocsatas novekedése.
Kivételt képez, ha a tobbletkiadasok fedezhetdk diszkrecionalis bevételi intéz-
kedésekkel. A potencidlis novekedési litem és a kiadasok névekedési (iteme
kozotti kiilonbség a konvergenciarés (convergence margin), melynek mértéke
biztositja az MTO-hoz val6 fokozatos kdzeledést a korrekcids palyan. A szabaly
nem vonatkozik azokra a kiadasokra, melyekkel térvényben el8irt médon au-
tomatikusan egyditt jar a bevételek névekedése is. A kiadasi benchmark nem
tartalmazza tovabba a kamatkiadasokat, az EU-s bevétellel fedezett unids
programokhoz kapcsol6dé kiadasokat, illetve az allaskeresési tamogatasok
ciklikus részét. Az llami beruhazéasok tovabba simitva, négyéves atlaggal sze-
repelnek a kiadasi szabaly médszertanaban, igy csokkentve az egyszeri kiugré
allami beruhdzasok okozta volatilitast.

5.2.2. Korrekciods ag

A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény korrekcios dgaba azok a szabalyok
tartoznak, melyek sorozatos, mentesit6é zaradékkal nem indokolt megsérté-
se tulzottdeficit-eljarast (EDP) von maga utan, ezek az egyenlegre és az alla-
madossagra vonatkozd maastrichti szabalyok.

3. A hidnykritérium

Az egyenlegre vonatkozoé szabaly minden uniés tagallam szamara eléirja,
hogy a kdltségvetés éves eredményszemléletii ESA-egyenlege nem halad-
hatja meg a GDP 3 szazalékat. Két mentesit6 zaradék |étezik: ha az egyenleg
folyamatos, jelentds javulast mutatott és nem marad el szamottevéen a 3 szaza-
Iékos referenciaértéktdl, illetve, ha az eltérés kivételes, dtmeneti, és ugyancsak

% Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1175/2011/EU rendelete.

Az Eurépai Unié koltségvetési szabalyrendszere | 45



nem tér el jelentésen a kritériumtol. Kivételes esetrdl akkor beszéliink, mikor
vagy a tagallam iranyitasan kivil esé sokkhatas éri a gazdasagot (pl. termé-
szeti katasztréfa), vagy amikor az eurdzoéna, illetve az EU egészére gazdasdgi
visszaesés jellemz6. Atmeneti egy esemény, ha a Bizottsag el6rejelzése szerint
a kilonleges esemény lecsengésével a hiany visszatér 3 szazalék ala.

4. abra
2016. évi GDP-aranyos ESA-egyenlegek az eurdépai uniés tagallamokban
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Forrds: Eurostat.

4. Az adéssdgszabdly

A szabaly értelmében egyik unios tagallam (maastrichti*®) adéssagrata-
ja sem haladhatja meg a GDP-aranyos 60 szazalékot, vagy amennyiben
meghaladja, ugy kielégitéo mértéki csokkentése sziikséges. A szlikséges
Utemet az ,egyhuszados” szabaly hatdrozza meg, mely haromféle szamitasi
modot jelent, ugyanakkor leegyszerusitve ugy irhaté le, hogy az adossagratat
évente atlagosan (harom év atlagaban) a 60 szazalék feletti rész 1/20 részével,

¥ Bruttd, konszolidalt, névértéken szamitott allamaddssag, mely a stabilitasi torvényben definidlt lla-
maddssag-mutatdval szemben tartalmazza az EU-forrdsok utdlagos megtérilését, illetve az arfolyam-
valtozas hatdsat.
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vagy masként 5 szazalékaval sziikséges csokkenteni. A csokkenés pontosab-
ban akkor teljesiil, ha a harom el6irt feltétel koziil legaldbb az egyiknek meg-
felel az adott tagallam adéssagpalydja.

Az addssagvaltozas atlagos Utemét a szabdalynak valé megfelelés ellen6rzése
soran harom médon is kiszamitja az Eurépai Bizottsag, melyek koztil elegendd
a legenyhébbnek megfelelni (MNB 2016). Két szamitasi mddszer csak a vizsgalt
években kiilonbozik egymastdl, mig a harmadik a gazdaség ciklikus ingado-
zasainak hatasait is figyelembe veszi. A kritérium teljesitésének vizsgalatakor
a Bizottsag sajat becslését és el6rejelzését veszi figyelembe. Az addssédgszabaly
harom 4ga a kovetkezé:

1. Visszatekinté (backward-looking) feltétel: a tagorszég akkor teljesiti a kri-
tériumot, ha a targyévben és az azt megel6z6 két évben a GDP-aranyos
allamadéssag atlagosan évente a 60 szdzalék feletti rész egyhuszadaval
csokkent.

2 3

0,95 .y 0,95 . 0,95 (et
Feltétel, =0,6 +T(AdossagH —O,6)+T(Adossagt,2 —0,6)+ T(Adossagt,3 —0,6)

A feltétel abban az esetben teljesdl, ha:

Addssag, < Feltétel,
ahol Addssdg, az adott év végi GDP-aranyos édllamadossag értéke.

2. Eléretekinté (forward-looking) feltétel: a visszatekint6 feltételhez hasonldan,
ennek a feltételnek is az a [ényege, hogy harom év atlagdban megfelelé mér-
tékben csokkenjen az adéssag. Az eléretekinté modszer azonban a targyévi,
a targyévet kovetd és az azt kovetd évben az Eurdpai Bizottsag elbrejelzése
szerint varhaté adéssagvaltozast veszi figyelembe.

2 3

0,95 .y 0,95 . 0,95 oz
Feltételm=0,6+T(Adossagm—0,6)+ 3 (Adossagt—0,6)+ 3 (AdossagH—O,G)
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A feltétel abban az esetben teljesdl, ha:

Addssag,., <Feltétel,,,

3. Ciklikusan igazitott (cyclically adjusted) feltétel: a gazdasagi ciklus adéssagra
gyakorolt hatdsat is figyelembe veszi, és azt vizsgalja, hogy ettdl eltekintve
megfelelt volna-e az addssagrata alakulasa az elbirt csokkenési Gitemnek.

Addssag, + Z;(CH)

Yis Hi:o(l_'- Yo )(1+ Pen )

Ciklus, =

A képletben szerepld C, a ciklikus komponenst, Y, a nominalis GDP értékét,
yPa potencialis névekedés mértékét, mig p, a GDP-deflatort jelenti.

A feltétel abban az esetben teljesiil, ha:

Ciklus, < Feltétel,

A harom feltétel bizonyos mértékben biztositja a szabaly rugalmassagat, mert
a visszatekintd és az el6éretekinté médszer alkalmazéasaval tobb évet figyelem-
be véve vizsgalja az addssag alakulasat, a harmadik feltétel pedig a gazdasag
ciklikus ingadozasainak hatasait is figyelembe veszi. A szabaly értékelésénél
az Eurdpai Bizottsag el6sz0or a visszatekinté modszert vizsgalja, ugyanis eb-
ben az esetben tényadatokbdl kiindulva meg lehet allapitani, hogy teljesiilt-e
a szabdly, vagy sem. Amennyiben nem teljestilt a szabaly, akkor a Bizottsag
a sajat eldrejelzését — amely rendszerint eltér a tagallamok sajat el6rejelzé-
sétél — figyelembe véve megallapitja, hogy eléretekintve teljesil-e az el6-
irt adéssagcsokkenés. Ha az elérejelzési horizonton sem csokken megfeleld
mértékben az addssag, akkor a Bizottsag azt vizsgdlja meg, hogy a negativ
kibocsatasi rés, illetve a potencialis novekedéstdl elmaradé gazdasagi bévu-
Iés-e az oka a visszatekintd kritérium megsértésének. Abban az esetben, ha
a gazdasagi ciklus negativ hatasa okozza az elvart ad6ssagcsokkenés meghiu-
sulasat, akkor a Bizottsag teljesitettnek tekinti a szabalyt.
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5.abra
Az eurdpai unioés tagallamok GDP-aranyos brutté allamadoéssag-rataja 2016-ban
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Forrds: Eurostat.

Az Eurdpai Unié dtmeneti addssdgszabdlya (MLSA)

A Hatos csomag elfogadasakor tébb orszag is tulzottdeficit-eljaras alatt allt,
melynek keretében az Eurdpai Unidval egyeztetett koltségvetési konszolida-
ciés palyat kovettek (MNB 2015). Ezért ezen orszagok esetében a szabalyozas
bevezetett az EDP lezarasa utan egy haroméves atmeneti periédust, amely
alatt a tagorszagoknak egy atmeneti adéssagszabalynak (minimum linear
structural adjustment — MLSA) kell megfelelnitik, és az altalanos ad6ssagcsok-
kentési szabdly csak ezt kovetden |ép érvénybe.

A szabdly az addssagrata elvart csokkenésébdl vezeti le, hogy ahhoz miként
kell alakulnia a — gazdasagi ciklus hatasaitol és egyszeri tételektd| tisztitott
- strukturdlis egyenlegnek. A szabdly azt hatdrozza meg, hogy mekkora
strukturdlis egyenlegjavulasra van sziikség (vagy bizonyos esetekben mek-
kora strukturdlis egyenlegromlas engedheté meg) annak érdekében, hogy
az altaldnos addssagszabaly teljesiiljon az atmeneti id6szak végén. Ezért az
altaldnos addssagszabalynal bemutatott mindharom kritérium esetében meg
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kell hatdrozni ezt a sziikséges (vagy megengedett) egyenlegvaltozast, és a leg-
enyhébbet kell figyelembe venni. Ezzel az dltaldnos ad6ssdgszabaly altal biz-
tositott rugalmassag az atmeneti szabalyban is megjelenik.

Az MLSA kritériumértékének meghatarozasa soran viszonylag sok input ada-
tot kell felhasznalni, amelynek egy része csak becsiilhetd, illetve a Bizottsag
el6rejelzésén alapul. A szabdly ezért nemcsak nehezen kiszamithaté, hanem
a Bizottsag el6rejelzésének modosulasanak megfeleléen, év kozben is folya-
matosan valtozik, mely mar tbb esetben vitat kivalté ajanldsokhoz vezetett.
A becsult input adatok kozott tobb mddszertani bizonytalansaggal 6vezett
mutato is megtalalhatd, mint példaul a potencialis GDP, a ciklikus komponens
vagy a strukturalis egyenleg. Az dtmeneti addssagszabaly megsértése az al-
taldnos addssdgszabalyhoz hasonldan tulzottdeficit-eljaras meginditdsdhoz
vezethet.

5.3. Tulzottdeficit-eljaras

A tulzottdeficit-eljaras (excessive deficit procedure — EDP) a koltségvetési
szabalyok korrekcids és blintetések kiszabasara vonatkozé mechanizmusa.
Ha az Eurépai Bizottsdg az eljaras elinditasa mellett dont, akkor elsé 1épés-
ként ajanlast fogalmaz meg az Eurépai Tanacs szamara. A Tandcs ezutdn dont
a tulzott hidny (vagy addéssag) létjogosultsadgardl, majd konkrét ajanlasokat
fogalmaz meg az érintett tagorszag szamara, a probléma korrigalasa érdeké-
ben. Azok az eur66vezeti orszagok, melyekre mar kiréttak a preventiv aghoz
tartozé lehetséges szankciot (kamatozé letét elhelyezése), tovabbi hasonlé
blintetésre szdmithatnak, ami a GDP 0,2 szdzalékdnak megfelel6 nem kama-
toz6 letét elhelyezését jelenti.
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6. abra
Tulzottdeficit-eljarasok az EU10-tagallamok csatlakozasat kovetéen
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Forrds: Eurdpai Bizottsdg.

ATanacs ajanlasait szem el6tt tartva az érintett tagallam megfelel$ intézkedé-
seket hozhat (effective action), melyre 3-6 hénap all rendelkezésére. A hatér-
id6 utan a Bizottsag és a Tanacs megvizsgaljak, hogy a tagallam altal alkalma-
zott intézkedések megfeleltek-e az ajanladsban megfogalmazott elvérasoknak.
Amennyiben megfeleltek, de a szamszer( kritérium értékeket még nem érte
el az orszag, ugy jellemzéen tovabbi hatarid6t kap a korrekcidra, vagy ha el-
érte azokat, akkor megsz(inik az eljaras. Ha a tagallam nem hozott megfelelé
hatékonysagu intézkedéseket, akkor az EDP a kovetkezd fazisaba Iép (7. dbra).

Ezen a lépcséfokon mar eurddvezeti tagsagtol fiiggetlenil kildtasba helyez-
heté az EU alapjaibdl érkezé forrasok ideiglenes felfliggesztése. A nem eu-
rézona tagok és a Tandcs, valamint a Bizottsag kozott ujabb egyeztetési kor
kezdédik Gjabb ajanlasokkal, mig az eurdt hasznalé orszagok egyarant Gjabb,
de konkrét és rovidebb hatérideji kérésekkel szembesilnek. Megfelel6 intéz-
kedés hidnyaban ezutan az eur6zéna tagallamok akar a GDP 0,2 szazalékanak
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megfelelé pénzligyi birsdgot kaphatnak, mely tovabbi nemteljesités esetén
fokozatosan emelkedhet.

7. abra
A korrekciés aghoz kapcsol6dé biintetések sorrendje

eurdzodna tagallamokra
vonatkozo biintetések

felfiiggesztése
Ujabb pénziigyi
szankciok
(GDP 0,2-0,5%-a)

/ Pénzugyi szankcidk
k (GDP 0,2%-a) és ajanlasok /
EU-alapokbdl érkez6 tamogatasok
részleges vagy teljes felfiiggesztése
/ Nem kamatozd letét zéroldsa \
Bizottsagi jelentés, majd tobbkords egyeztetés és ajanlasok
megfogalmazasa a Bizottsag és a Tanacs részérdl

Forrds: Eurdpai Bizottsdg (2017) alapjdn.

A tulzottdeficit-eljaras akkor sztinik meg, mikor a tagallam fenntarthaté mo-
don teljesitette a korrekciéra vonatkozd pontos feltételeket és elérte a no-
minalis referenciaértékeket. Vagyis a koltségvetési hiany ex post elérte a 3
szazalékot, valamint az aktualis el6rejelzés szerint kozéptdvon nem all fenn
a tulzott hidny veszélye, illetve az ad6ssag eléretekint® médszertannal sza-
molva megfelel az addssdgszabaly altal tdmasztott feltételeknek. Az eljaras
megsziintetése utan a szankcionalt tagallam visszakapja az elhelyezett letét
teljes 0sszegét, ugyanakkor a pénzbirsagok nem visszatérithetoék.
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