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KOPITS GYORGY-ROMHANYI BALAZS

A Koltségvetési Tanacs indulasanak tanulsagai

Az utébbi évtizedben Magyarorszag prociklikus koltségvetési politikat folytatott: a
kedvezé nemzetkézi kornyezet éveinek tulkoltekezését hirtelen kiigazitas kovette
mélyilé globalis pénziigyi valsag kozepette. Erzékelve a minden oldalrél névekvd
nyomast, az Orszaggylilés szabalyalapl koltségvetés-politikai keretrendszert veze-
tett be, és létrehozta a Koltségvetési Tanacsot. A Tanacs f6 feladata a koltségvetés
atlathatésaganak novelése és az allamaddéssag fenntarthatésagat biztositani hivatott
koltségvetési szabalyrendszer betartasanak figyelése. Mintegy a svéd és az ameri-
kai modell kombinacidjaként a fliggetlen szakértékbdl allé6 Tanacs munkajat sajat
szakmai gardaja tamogatja. Ahogy a legtdbb hasonl6 intézmény, a Tanacs is inkabb
a meggy6zés, semmint a kényszerités eszkozeivel élhet. EIébe menve a csak kés6bb
hatalyba Iépé elGirasoknak, a Tanacs mar miikbdésének elsé évében aktiv részesévé
valt a koltségvetési folyamatnak. Bar korai lenne végleges kovetkeztetéseket levon-
ni, 6sszességében eddig ugy tiinik, hogy a Tanacs sikeresen ellatja a rabizott felada-
tokat. Ugyanakkor mar az els6 tapasztalatok alapjan is allithaté, hogy a Tanacsnak
nagyfoku fliggetlenségre, jol képzett szakérti stabra és a naprakész informaciokhoz
val6 korlatlan hozzaférésre van sziiksége ahhoz, hogy a felelés koltségvetési poli-
tikaval nem 6sszeegyeztetheté javaslatokra és dontésekre azonnal képes legyen a
dontéshozdk és a nyilvanossag figyelmét felhivni.*

Journal of Economic Literature (JEL) kod: H61, L38, P48.

A koltségvetési feleldsségrol szolo 2008. évi torvény altal 1étrehozott Koltségvetési Tanacs
tagjait az Orszaggyilés 2009 februarjaban valasztotta meg; a Tanacs 2009 juniusaban
kezdte meg tevékenységét. Bar azota nem telt el hosszu id6, az elmult év mitkodésének
attekintése alapjan is szamos hasznos tanulsag vonhato le.

Tanulmanyunkban eldszor vazoljuk Magyarorszag elmult évtizedben kovetett kolt-
ségvetési politikajat, majd ismertetjiik a Tanacs létrejottének tekervényes utjat €s mi-
kodésének f6 céljait. Elsdsorban a Tanacs miikodésének jellemzdire és jogszabalyban
eldirt feladataira koncentralunk, de kitériink a rendelkezésére all6 jogérvényesitd esz-
kozokre is. Végezetiil szamba vessziik az eldzetesen levonhatd tanulsdgokat és kovet-
keztetéseket.

* A cikk a fliggetlen koltségvetési intézményekrél a Magyar Tudomanyos Akadémian 2010. marcius 18—19-én
megrendezett konferencian elhangzott eléadas alapjan késziilt.

Koszonettel tartozunk Jakab Zoltannak, Jankovics Laszlonak, Marczell Kinganak, Oblath Gabornak és Térok
Addmnak észrevételeikért. Mindazonaltal az itt kifejtett véleményekért a feleldsséget a szerzOk vallaljak.

Kopits Gyorgy a Koltségvetési Tanacs elnoke.
Romhanyi Balazs a Koltségvetési Tanacs Titkarsaganak foigazgatoja.
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A hattér

A 2000-2006 kozotti idészakban jelentdsen romlott a magyar allamhaztartas hely-
zete.! A koltségvetési politikat az idobeli kovetkezetlenség és a kozalapprobléma? je-
lenléte jellemezte, alakulasat pedig inkabb a valasztasi ciklusok, semmint a makro-
gazdasagi folyamatok mozgattak. Ezt mutatja, hogy 1990 6ta a koltségvetési hiany a
négyévenkénti orszaggytlilési valasztdsok évében mindig megndtt — méghozza egyre
magasabb szintre (1. abra).

1. dbra

A koltségvetési egyenleg”
A GDP széazalékaban
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* A kormanyzati szektor netto hitelfelvételi igénye (az tgynevezett maastrichti egyenleg).
™ Technikai kivetités.

Az informatikai buborék kipukkadasatol — azaz a 2000-es évek elejétdl — a globalis pénz-
ligyi valsag kezdetéig (2007-ig) Magyarorszagra jelent0s toke aramlott be, ami lehetové tette
a jelentds mérték kiils6 egyensulyhiany finanszirozasat. Az egyensulytalansag oka a haztar-
tasok alacsony megtakaritasi hajlandosaga és az allami szektor tlkoltekezése volt. A globalis
likviditasbdség jellemezte nagy mérséklodes (Great Moderation) idészakaban kénnyen Iehe-
tett forrasokhoz jutni, kiilondsen miutan az eurdpai unios tagsag elérhetd kozelségbe keriilt,
ami pedig nem csak Magyarorszagon segitette az egyensulytalansagok kialakulasat. Ilyen
koriilmények kozott a nominalis kamatkiilonbségeket kihasznalo (carry-trader) befektetoket
vonzotta az allampapirok magas hozama. A GDP-aranyos allamhaztartasi hiany 2006-ban
tet6zott csaknem 10 szazalékon, ami az EU-tagallamok kozott akkor a legmagasabb volt.

A 2006 végén benyujtott konvergenciaprogram volt négy év utan az elsd olyan kolt-
ségvetési kiigazitasi igéret, amelyet a kormany be is tartott (1. dbra). A Magyarorszaggal
szembeni befektetdi bizalom azonban gyorsan elillant 2007-ben, a pénziigyi valsag meg-
jelenésével az Egyesiilt Allamokban és Nyugat-Eurépaban. Mivel az orszag koltségvetési
pozicidja gyenge volt, bankrendszere mar korabban integralodott az eur6dvezetbe, a ma-

' Az EU-csatlakozas el6tt Kozép-Europaban tapasztalt koltségvetési engedékenység elemzését lasd Berger—
Kopits—Székely [2004], a magyar helyzetet pedig Ohnsorge-Szabo—Romhdnyi [2007] munkaiban.

2 A kozalapprobléma (common-pool problem) esetén az allami forrasok elkoltésérdl rendelkezd dontéshozok sza-
mara az adobevételek kozos eréforrast jelentenek, és ez — a kozgazdasagi elméletben ismert kozlegeld-problémaval
anal6g modon — talkoltekezéshez vezet.
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ganszektor adossagaban pedig jelentds volt a deviza aranya, a magyar bankrendszer likvi-
ditassztikébe keriilt, mikdzben az allampapirok masodlagos piaca befagyott. A kdzvetlen
kivalté ok az volt, hogy Eurdpai Unio vezetdi bejelentették: a mentd csomagokat (Iénye-
gében az EKB bankko6zi piaci garanciait) az eurd6vezetre korlatozzak. 2008 oktoberében
az illetékesek megkezdték a targyalasokat egy els6, 18 honapos kiigazitasi programrol,?
amelynek idejére egy, a Nemzetkdzi Valutaalappal és az Eurdpai Unidval kotott készenlé-
tihitel-megallapodés biztositott finanszirozasi forrasokat.

Osszességében a GDP-aranyos allamaddssag a 2001-es 50 szézalékos mélypontrol
2009 végére csaknem 80 szazalékra nétt (2. dbra). Ebben az idészakban a kormany
koltségvetési politikaja hatarozottan prociklikussa valt. Az olcsd pénz idészakaban
tobb latin-amerikai és kdzép-europai feltorekvo gazdasagban szabalyalapi makrogaz-
dasagi kereteket vezettek be (lasd Kopits [2002]), az azsiai orszagok nagy része pedig
jelentds devizatartalékot halmozott fel. Magyarorszag ezzel szemben 2006-ig koltség-
vetési expanziot valositott meg. Amikor viszont a globalis pénziigyi valsag és az ebbdl
kovetkezd recesszid bekdszontével szamos fejlett, valamint feltorekvé gazdasagban
¢lénkitécsomagot vezettek be — vagy legalabbis lehetdvé tették az automatikus stabi-
lizatorok mikodését —, Magyarorszag kénytelen volt éles fiskalis kiigazitast végrehaj-
tani, amihez monetaris szigoritas tarsult.

2. abra
Az allamadossag”
A GDP szazalékaban
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Mind az ¢lénkités, mind a kés6bbi koltségvetési szigor idészakaban Magyarorszag éle-
sen eltért az eurdovezet atlagatdl, amit a ciklikusan kiigazitott elsddleges egyenleg is mu-
tat (3. dbra).* Az eurdovezetben a koltségvetési politika a jelek szerint anticiklikus (vagy

3 Ezt kés6bb hat honappal meghosszabbitottak.

4 A 3. abran abrazolt szamitasokat a ciklikusan kiigazitott elsddleges hiany hozzavetSleges mércéjének kell
tekinteni. Konkrétan a mogottes, ciklikusan semleges koltségvetési egyenleg az Eurostat kibocsatasirés-becslésén
alapul, amelynek hibahatarat nem ismerjiik, de jelentds lehet. Magyarorszag esetében gy tiinik, a koltségvetési
egyenlegnek a kibocsatasi résre vonatkozo rugalmassagat a valosagosnal nagyobbnak tételezték fel, a 2010-es GDP-
novekedés potencialis litemét viszont alulbecsiilték. Ugyanakkor e torzitas nem érvényteleniti a kimutatott fiskalis
impulzust [azaz a koltségvetési politika iranyvonalaban (fiscal stance) bekovetkezett évenkénti valtozasokat].
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kozel semleges) volt, és az enyhén megszoritd idészak utan az évtized végén hatarozott
anticiklikus expanzi6 kovetkezett be.

3. abra

A koltségvetési politika irdnyvonala, Magyarorszag és eurodvezet
A GDP szazalékaban
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A felel6tlen koltségvetési politika amellett, hogy destabilizalta a gazdasagot, a legna-
gyobb kart a hitelesség alaasasaval okozta. A hitelesség hianyat nemcsak az allamadoéssag
tényleges halmozodasa okozta, kozrejatszott a hatosagok atlathatatlan magatartésa is. Al-
talanos gyakorlattd valt egyrészt a makro-koltségvetési progndzisok optimizmusa, mas-
részt az elszamolasok késedelmes, atlathatatlan és hidnyos kozzététele [ideértve a magan-
szféraval kozos (PPP) befektetésekhez kapcsolddd visszaéléseket és az allami vallalatok
veszteségeinek megkésett elszamolasat].

A Koltségvetési Tanacs létrejotte

Az allamhaztartasi adatok romlasanak lattan, 2006 tavaszan — az orszaggytlési va-
lasztasok eldestéjén — ismét napirendre keriilt a koltségvetési lazasag megfékezése. Az
ezzel kapcsolatos vitakban felmeriilt az allando koltségvetési szabalyok bevezetése és
egy figgetlen koltségvetési intézmény felallitasa,’ részben a monetaris politika min-
tajara, ahol a Magyar Nemzeti Bank Monetaris Tanacsanak feliigyelete alatt 2001 6ta
viszonylag jol miikddik az inflacios cél kovetésének rendszere. E jorészt a kormanyza-
ton kiviilrél ered6 kezdeményezések tamogatokra talaltak a legnagyobb ellenzéki part
egyes vezetdiben. A kormany csak egy évvel kés6bb mutatott érdeklddést a szabalyalapt
keretrendszer felallitasa irant.

> Mig Orban—Szapary [2006] egy koltségvetési politikai dontéshozo koltségvetési tanacsot javasolt, Romhdnyi
[2007] és Kopits [2007a] egy mar tobb orszagban miikodd, modellt, a feliigyeletre szoritkozo intézményt tekin-
tettek mintanak.
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A koltségvetési szabalyokra felmeriilt valtozatok kozott szerepelt allamadossagra, kolt-
ségvetési hianyra és kiadasokra vonatkozo plafon megallapitasa is. A fliggetlen koltség-
vetési intézmény felallitasara két fobb javaslat latott napvilagot. Az egyik a svéd kolt-
ségvetési tandcshoz hasonld intézmény volt, amelyet szakmailag a makro-koltségvetési
elemzésben jartas szakértOkkel megerdsitett allami szamvevdszék tamogat. A masik ja-
vaslat egy viszonylag nagy, sajat munkatarsi kollektivaval mikddé orszaggytilési kolt-
ségvetési hivatal volt, nagy vonalakban az Egyesiilt Allamok kongresszusi koltségvetési
hivatalanak (Congressional Budget Office, CBO) példaja alapjan.

Szintén vitatott kérdés volt, hogy a fliggetlen kéltségvetési intézmény kapjon-e jogosult-
sagot a szabalyok betartasanak kikényszeritésére. Volt, aki ugy érvelt, hogy az intézmény
rendelkezzen kényszerité hatdskorrel, hogy visszadobhassa a parlament ¢lé terjesztett
koltségvetési torvényjavaslatot, ha az megsértené a koltségvetési szabalyokat; ebben az
esetben a parlament csak kétharmados tobbséggel biralhatna feliil a koltségvetési intéz-
mény dontését. Masok ugy érveltek, hogy az ilyen torvényi jogositvany ellentétes a de-
mokratikus elvekkel, de talan nincs is ra sziikség, mivel a Tanacsnak megfelel6 meggyozd
erd éallna rendelkezésére a nyilvanossag révén is.

2007 nyaran a Pénziigyminisztérium nyilvanossagra hozott egy tervezetet, amely ren-
delkezett a koltségvetési szabalyok bevezetésérdl és az orszaggytilési koltségvetési hivatal
felallitasarol.® A kezdeményezést felkarolta a kdztarsasagi elnok, aki felhivta a parlamenti
partok frakciovezetdit, hogy egyeztessék nézeteltéréseiket, és fogadjak el az ebbdl eredd
torvényt. Ezt tobbparti egyeztetd targyalassorozat kovette, amelyet az akkori pénziigymi-
niszter vezetett; csaknem egy éven keresztiil folytak a targyalasok (18 iilést tartottak) —
csekély kézzelfoghato eredménnyel. 2008 novemberében azonban az Orszaggy(ilés a gaz-
dasagpolitikai kiigazitas részeként elfogadta a tobbé-kevésbé az eredeti tervezeten alapuld
koltségvetési felelosségi torvényt.” Bar a torvény végsé valtozata tobb kompromisszumot
tartalmazott, nem kapta meg a legnagyobb ellenzéki part timogatasat. Az 0j térvény az
allamhaztartasi torvényt is modositotta; f6 jellemzdi kozott szerepel a koltségvetés-poli-
tikai szabalyok, eljarasi szabalyok ¢s atlathatosagi kovetelmények bevezetése. Emellett a
torvény rendelkezik a Koltségvetési Tanacs felallitasardl, amelyet szakmailag a Koltség-
vetési Tandcs Titkarsaga tAmogat, de amelynek nincs kozvetlen jogi eszkdze a szabalyok,
illetve kovetelmények betartatasara.

A Tanacs harom tagbdl all, akiket az Orszaggyiilés koltségvetési igyekért felelds bizott-
saga meghallgat, majd az Orszaggyiilés egyszerl tobbséggel valaszt. A Tanacs jelenlegi
tagjait a bizottsag egyhangtian tamogatta, a parlament pedig ellenszavazat nélkiil valasz-
totta meg, ami ritkan fordul el6 az erésen polarizalt magyar politikai szintéren. Az egysé-
ges szavazast lehet Uigy értelmezni, hogy azzal nemcsak a Tanacsnak szavaztak bizalmat,
hanem utolag, hallgatolagosan a Tanacsot 1étrehozo torvényt is tamogattak.

A torvény szerint a Koltségvetési Tanacs 2009 folyaman kezdte volna meg miikodését,
inkabb kisérleti jelleggel, szamos tekintetben csupan probalgatva azt a tényleges feladat-
kort, melyet csak 2010-tdl kellett volna ellatnia. Ehelyett a Tanacs a korai kezdés mellett
dontott. Mihelyt a torvényi és a fizikai feltételek megengedték (munkatarsak felvétele,
beszerzések stb.), a nyar folyaman megkezdddtek az elokésziiletek a Koltségvetési Tanacs
Titkarsaganak felallitasara.® A Titkarsag az els6 technikai kivetitést a 2010. évi koltségve-
tési torvényjavaslat el6tt tette kozzé.

¢ A torvénytervezet elemzéséhez lasd Kopits [20075].

7 A takarékos allami gazdalkodasrol és a koltségvetési felelosségrol szol6 2008. évi LXXV. torvény.

§ A Koltségvetési Tandcs Titkarsaga kozponti koltségvetési szerv, vezetdje a Tanacs elndke, dolgozoi koz-
alkalmazottak (tilnyomo részben kozgazdaszok, az alkalmazottak listdja megtekintheté a Koltségvetési Tanacs
honlapjan: www.mkkt.hu).
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A Koltségvetési Tanacs céljai

Tekintve, hogy a gazdasag sériilékeny, a Tanacs legfobb célja kezdettdl fogva a koltség-
vetési politika hitelességének helyreallitasa volt — mind az allampolgéarok, mind a hazai
és nemzetkozi pénzpiaci szereplok korében. E célbdl a Tanacs a torvényi eldirasokkal
Osszhangban 0j atlathatosagi kovetelményeket kivan érvényesiteni. Azt kivanja biztosita-
ni, hogy a nagykozonség naprakész, atfogo és érthetd informacidhoz jusson a kozpénzek
sorsarol. Ehhez sziikséges, hogy a kormany kotelezo jelleggel, megfelelé gyakorisaggal
és részletességgel tegye kozzé a kozszféra mitkkodésének aktualizalt tényleges és becsiilt
adatait — tul az Eurostat kdvetelményein, valamint a nemzetkozi szervezetekkel megkotott
készenléti hitelkeretre vonatkozo megallapodashoz kapcsoldodo kotelezettségeken.

Végs6 soron a koltségvetési felelosségrol szolo torvénnyel 6sszhangban a Tanacs az al-
lamadossag fenntarthatod palyara allitasahoz kivan hozzajarulni. A nagyobb atlathatosag
mellett ehhez sziikség van a makro-koltségvetési prognozisok megbizhatésaganak folya-
matos nyomon kovetésére, valamint az e célbdl megalkotott redladossag-szabaly és kote-
lez6 ellentételezési szabaly betartatasara (a szabalyokrol 1asd a cikk késdbbi részeit). Ha
sikeril a hitelesség helyreallitasa, akkor annak tiikr6z6dnie kell az orszagkockazati fel-
arak csokkenésében. Ha a kockazati felar a visegradi orszadgok atlagara csokkenne, akkor
csak az allamaddssag éves kamatkiadasain elérhetd megtakaritds is mar joval meghaladna
az egymilliard eurdt (a GDP tobb mint egy szazalékat), nem beszélve a maganszektor
kamatkoltségeinek szintén tetemes csokkenésérél. Ami ennél is fontosabb, iddvel ezek az
elényok tovabb fokozhatjak a novekedést.

A Koltségvetési Tanacs miikodési alapelvei

Egy koltségvetést feliigyel szervezet hatékony mitkddéséhez alapkovetelmény, hogy ma-
ximalisan fiiggetlen legyen a kormanyzati beavatkozasoktdl, illetve barmely politikai part
vagy érdekcsoport befolyasatol. A torvény a Koltségvetési Tandcsnak nagyfoku fiiggetlen-
séget biztosit. El6szor is, a Tanacs tagjait a kdztarsasagi elnok, a Magyar Nemzeti Bank
elndke és a Szamvevoszék elndke jeloli. Csak olyan személyek jelolhetok, akik nem kotod-
nek aktivan politikai parthoz, és az elmtlt négy évben nem toltéttek be politikai poziciot.
A tagokat kilenc évre nevezik ki — azaz megbizatasuk tobb mint két négyéves valasztasi
ciklust dlel fel, és a kinevezés nem megujithato.

A Tanacsot az Orszaggytilés hozta létre, €s megsziintetése is csak térvény utjan lehetsé-
ges. A koltségvetési felelosségrol szolo torvény értelmében a tagokat a parlament egyszer(i
tobbséggel valasztja, illetve — a térvényben meghatarozott feltételek esetén — hivja vissza.
Az Orszaggylilés, annak bizottsagai és a parlamenti képviselok kérdezhetik a Tanacsot;
ebben az értelemben az Orszaggytilés a Tanacs legfontosabb tigyfele. Ugyanakkor, néhany
mas orszag gyakorlataval ellentétben, a Tanacs nem része a tdrvényhozasnak. Ha egy-
szer hivatalba Iépett, a Tandcs teljesen fiiggetlen az Orszaggytiléstdl. Az egyetlen kivétel
természetesen az éves koltségvetési eldiranyzatanak meghatarozéasa, ami a térvényhozok
kezében van. Hasonloképpen fiiggetlen a kormanytol és a kormanyzati szervektol is. A
Koltségvetési Tanacs Titkarsaganak tevékenységét, beszerzési eljarasait és gazdalkodasat,
mint minden mas kozintézményét, az Allami Szamvevdszék vizsgalja.

Rovid torténete soran a Tanacs fiiggetlenségét mind az Orszaggyiilés, mind a kormany
tiszteletben tartotta. Nem tortént kisérlet arra, hogy akar kozvetlen, akar kozvetett moédon
befolyasoljak vagy korlatozzak tevékenységét, még a koltségvetési eldiranyzat utjan sem.
A Tanacs nem egyezteti, foleg pedig nem hangolja 6ssze elemzéseit, prognozisait és né-
zeteit semmilyen belf6ldi vagy kiilfoldi allami vagy maganszervezettel. A Tanacs ilyen
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jellegli nyomasgyakorlast sem tapasztalt. E tekintetben a Tanacs a magyar kozpénziigyek
valoban fiiggetlen intézményének tekintheto.

A Titkarsag rendszeres és eseti szakmai konzultaciokat folytat a Pénziigyminisztérium-
mal, a szaktarcakkal, a Magyar Nemzeti Bankkal, a Magyar Allamkincstarral, az APEH-
hel, az Allamadéssag Kezelé Kozponttal, a Kozponti Statisztikai Hivatallal, valamint mas
allami és maganszervezetekkel. Emellett az allami intézményeket torvény kotelezi, hogy
kérésre két héten beliil barmilyen adatot atadjanak a Tandcsnak, amelyre annak feladatai
ellatasahoz sziiksége van, ideértve a bizalmas adatokat is — mivel a titoktartas a Tanacsra
nézve is kotelez6. E konzultaciok és adatszolgaltatasok modjat az érintett intézmények
vezetOi altal alairt megallapodasok szabalyozzak. A kormannyal folytatott konzultaciok,
illetve az adatszolgaltatas gyakorlata vegyes tapasztalatokat hozott, viszont az atlathatat-
lansag hagyomanya, amely kiilondsen a Pénziigyminisztériumot jellemezte az elmult két
évtized soran (és még inkabb az azt megel6z6 négy évtizedben) érzékelhetd valtozason
esett at, és a Tanacs a korabban hozzaférhetetlen informaciok jelentds részéhez most a
mindennapi gyakorlat szerint hozzajut.

A Tandcs kell6 tavolsagot tart mind a hazai, mind a kiilfoldi partnerekt6l, mivel az
altala kozzétett valamennyi informacié minden érdeklédé allampolgar és szervezet ren-
delkezésére all. E szabaly alol minddssze annyi a kivétel, hogy a hivatalos nyilvanossagra
hozatal el6tt minden elemzést és kozleményt megkapnak a hivatalos partnerek.” Emellett
a Tanacs elnoke rendszeresen talalkozik is e partnerekkel, hogy tajékoztassa 6ket a Tanacs
allaspontjardl az idészeri koltségvetési politikai kérdésekben. Ez a gyakorlat segit az in-
formacidaramlas soran keletkezé folosleges meglepetések elkeriilésében, és tamogatja a
hatékony dontéshozoi munkat a gazdasagi és pénziigyi teriileteken, ami kiilondsen fontos
a fiskalis fesziiltségek id6szakaban.

A torvény szerint a koztarsasagi elnok altal jelolt tag kiemelt jogokkal és feleldsség-
gel rendelkezik a Tanacsban (példaul 6 a Tanacs Titkarsaganak vezetdje), a gyakorlatban
azonban a Tandcs tagjai gy dontottek, hogy minden dontést konszenzusos alapon hoznak.
Ez a megkozelités ndveli mind a Tanacs hatékonysagat, mind allasfoglaldsainak hatdsat.

A Koltségvetési Tanacs feladatai
Ertékelés

A torvény elbirja, hogy a Tanacsnak értékelnie kell minden térvényjavaslat kozponti kolt-
ségvetésre gyakorolt hatasat. A torvény eldirasai alapjan a Tanacs makrogazdasagi eldre-
jelzéseket készit, valamint koteles a benyujtast kdvetden €és a zardszavazast megelézéen
becslést késziteni minden torvényjavaslatnak a kdzponti koltségvetés kiilsé bevételi és
kiadasi tételeire'® gyakorolt hatasarol."! Bar a torvény szerint ezek és mas (késobb targya-
lando) feladatok is fokozatosan Iéptek volna hatalyba a miikddés els6 éveiben, a Tanacs a
torvény szellemében mar 2009-ben elkezdte e feladatok ellatasat.

 Ezek a koztarsasagi elnok, a miniszterelnok, a koltségvetésért felelds miniszter, a Magyar Nemzeti Bank
elndke, valamint az Orszaggytlés koltségvetésért felelds bizottsaganak elndke.

10 A koltségvetés kiilsd tételei a szaktorvények altal meghatarozott (vagyis torvénymodositas hijan csak a gaz-
dasagi-demografiai folyamatok altal befolyasolt) tételek. A kiilso és belsd koltségvetési tételek pontosabb megha-
tarozasat lasd a Fiiggelék B) részében.

'"'Val6jaban a torvényjavaslatok, koztitk a modositd javaslatok belso tételekre gyakorolt hatasanak az értékelése
inkabb lehetéség, mint kotelezettség. Am, hogy védjék az onkormanyzatokat az 0j koltségvetési szabalyok korlatai
kozé szoritott kozponti kormanyzat altal rajuk haritott fedezetlen kotelezettségek ellen, a Tanéacs koteles a jogsza-
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Els6 lépésként a Tanacs 2009 augusztusaban kdzéptava makrogazdasagi technikai kiveti-
téseket tett kozzé, elokésziilve a szeptemberi koltségvetési torvényjavaslatra. A technikai ki-
vetités 1ényegében arra a kérdésre valaszol, hogyan alakulnanak a koltségvetés kiilso tételei a
kihirdetett jogszabalyi keretek valtozatlansaga mellett. Marcius végén jelent meg a technikai
kivetités aktualizalt valtozata, amely feltételezte, hogy a 2010-es koltségvetés a belsé tételek
vonatkozasaban a parlament altal jovahagyott terveknek megfelel6en valosul meg.

A Tanacs munkaterve szerint a technikai kivetitések a parlamenti tilésszakok el6tt ké-
sziilnek (altalaban kés6 nyaron és kora tavasszal), mivel ezek szolgalnak 6sszehasonlitasi
alapul a koltségvetési térvényjavaslatban és barmely mas torvényjavaslatban szerepld in-
tézkedés hatasainak szamszaki értékelés¢hez.

Emellett a Tanacs kozvetleniil a koltségvetési torvényjavaslat benyujtasa utan, annak
hatasait figyelembe véve prognozisokat készit, segitendé a parlamentben vitazé képvise-
16k tajékozodasat. Ez eldszor 2009 szeptemberében tortént meg, és varhatdan a jovoben is
gyakorlat marad a mindenkori kdltségvetési torvényjavaslat, illetve az esetleges potkolt-
ségvetések benytjtasakor.

E kivetitések mellé aktualis szakpolitikai kérdéseket vizsgald alkalmi elemzések is
sziilettek. Példaul 2009 augusztusaban szimulacid késziilt az adérendszer és a szocialis
transzferek valtozasairdl, valamint a néhany honappal korabban elfogadott strukturalis
reformcsomag kozép- és hosszt tdvi makrogazdasdgi hatasairdl. A 2010. marciusi jelentés
koltségvetési érzékenységi vizsgalatokat mutat be a f6bb ado- és kiadasi kategoriak alap-
palyahoz képesti kis valtoztatasaira vonatkozoéan.

A makro-koltségvetési kivetitések ¢és a szimulaciok a magyar gazdasag koltségvetési
blokkal kiegészitett, becsiilt dinamikus, sztochasztikus, altalanos egyensulyi (DSGE)
modellje alapjan késziiltek.!> A modellalapt kivetitések — indokolt esetben szakért6i vé-
lemény alapjan modositott — trendbecslésekre épiilnek. A DSGE modellek alkalmaz-
hatosagat eldrejelzé eszkozként mostandban tobben megkérddjelezték (lasd példaul
Gordon [2009]), foleg azért, mert nem sikeriilt tekintetbe venni a jelenlegi pénziigyi
valsag redlgazdasagra gyakorolt hatasait, aminek nyilvanvalé oka, hogy e modellekben
egyeldre nincsen megfeleléen specifikalt pénziigyi szektor. Ettdl eltekintve azonban a
DSGE modellek robusztus és sokoldalu alapot nytjtanak a technikai kivetitésekhez és a
koltségvetési szimulacidkhoz — leginkabb azért, mert explicit médon kezelik a gazdal-
kodok varakozasait.!

A Titkarsag részletes becsléseket készit minden kiilsé kiadasi és bevételi intézkedés
koltségvetési hatasairdl a dontési folyamat idészakaban. E becslések 6sszehangolt makro-
koltségvetési keretben késziilnek, és mar folyik a munka 6konometriai becslések €s sza-
kértdi vélemények alapjan viselkedési hatasok figyelembevételére is. A Titkarsag mindent
megtesz annak érdekében, hogy valamennyi kivetités, becslés ¢s a készitésiikhoz hasznalt
modszertan azonnal és széles korben hozzaférhetd legyen a nagykozonség szamara.

A Tanacs ugy talalta, hogy a kormany 2010. évi koltségvetési javaslatdban szerepld
prognoézisok sokkal redlisabbak voltak, mint az elmult években, még akkor is, ha figye-
lembe vessziik a globalis pénziigyi valsagot és annak a valsag kezdete, 2007 vége oOta

12 A Fiiggelék A) része osszefoglalja a Jakab—Vilagi [2008] altal kidolgozott és Baksa—Benk—Jakab [2009] altal
modositott kétszektoros DSGE modellt. Bizonyos tekintetben a modell félkésznek tekinthetd. Egyrészt a koltség-
vetési blokk még fejlesztés alatt all, masrészt most folyik a modell formalis kiterjesztése az egyiittélé nemzedékek
figyelembevételére (OLG-DSGE). Ez majd id6vel részben lehetévé teszi a hossza tavi kvantitativ forgatokony-
vek kidolgozasat, tobb évtizedre elére tekint6 idéhorizonttal.

13 A varakozasok jelent6ségét nem lehet eléggé hangstilyozni a koltségvetési politika hatasainak elemzése soran.
Jol ismert tény, hogy ugyanaz a koltségvetési intézkedés ellentétes hatassal jarhat attol fliggden, hogy a szereplok
arra szamitanak, hogy az alland6 vagy csupan atmeneti lesz. A koltségvetési szabalyok megléte esetén a hatasok
foként azon mulnak, hogy a gazdasagi szerepl6knek (haztartasok, vallalkozok stb.) milyenek a varakozésai a hato-
sagok koltségvetési és monetaris valaszfiiggvényének tényleges jellegérdl és idébeli lefutasarol.
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a gazdasagi aktivitasra gyakorolt hatasat. A kormany koltségvetési prognozisai dsszes-
ségében igen kozel alltak a Tanacs 2012-ig tartd id6szakra készitett elorejelzéséhez, bar
a bels6 szerkezetben voltak komolyabb eltérések is. Mig a 2010-re vonatkozo hivatalos
makrogazdasagi prognézisok a koltségvetési torvényjavaslat benyujtasakor kissé pesszi-
mistanak tlintek, ezt tobbé-kevésbé ellenstlyozta a koltségvetési becslések viszonylagos
optimizmusa. 2011-re a makrogazdasagi aggregatumokra vonatkozo altalanos egyetértés-
sel ellenkeztek a kormany tulzottan optimista koltségvetési progndzisai. Mindkét eset-
ben a korabbi évek gyakorlatat jellemz6 tipikus feliiltervezési hajlam eltinése részben az
Europai Bizottsag és az IMF altal a készenlétihitel-megallapodas keretében végrehajtott
ellendrzésnek is tulajdonithato.

Mindemellett a Tanacs az allamhaztartasi egyenlegre vonatkozo eldrejelzéseket kisérd
kockazatokat is azonositott. E kockazatok egy része kiviil all a kdzponti kormanyzat koz-
vetlen hatokdrén, ¢és igy a Tanacs kozvetlen latokorén is (példaul azok, amelyek a helyi
onkormanyzatok hianyat és az allami vallalatok nettd veszteségeit érintik). Ha ezek valora
valnak, jelentdsen hozzajarulhatnak az allamhaztartasi hidnyhoz és az allamadossaghoz.

Az atlathatosagot biztosito kovetelmények és eljardsok tiszteletben tartasa

A koltségvetési felel6sségi torvény a kozpénzek atlathatosagat, a kormanyzati kiadasok felet-
ti ellendrzés erdsitését szolgald jogszabaly. A 2010. évi koltségvetéstol kezdve mar a kdvetke-
70 Gjdonsagok is alkalmazandok: a kozponti koltségvetés elszamolasainak konszolidacioja; a
tobbségi allami tulajdonban 1évé vallalkozasok veszteségének és nyereségének elszamolasa
a koltségvetési egyenlegben; a kiilsO és bels6 koltségvetési tételek elkiilonitése, valamint a
torvénymodositas nélkiil torténd kiadastullépés (az tgynevezett feliilrdl nyitott kiadasi téte-
lek) lehetdségének jelentds korlatozasa. E valtozasok egy része szigorubb gyakorlatot kivan
meg Magyarorszagon, mint azt az ESA95, illetve az Eurostat szabalyai megkdvetelnék. En-
nek azonban nyomos oka az, hogy a hitelesség helyreallitasa ¢s fenntartasa az elmult évek
feleldtlen és atlathatatlan koltségvetési politikdja utan tobblet-erdfeszitést igényel.

A koltségvetési feleldsségi torvénnyel 6sszhangban az Allami Szamvevészék, illetve a
Tanacs elndke 2010 januarjaban kozdsen feldllitott egy 1), koltségvetési elszamolasi sza-
balyokkal foglalkozé fliggetlen szakért6i bizottsagot. A bizottsagnak egy év all rendelke-
zésére, hogy jelentést készitsen az atlathatosagot ¢s megbizhatdsagot elésegité szamviteli
szabalyok tovabbfejlesztését célzd javaslatairdl.

Sajnalatos modon a kormany tobb kisérletet is tett a torvényben foglalt jelenlegi atlatha-
tosagi kovetelmények fellazitasara, illetve eltorlésére. A szabalyok némelyikét egyszeriien
figyelmen kiviil hagyta a 2010. évi koltségvetési torvényjavaslatban. A Tanacs tobbszor
felhivta a figyelmet e torvénysértésekre, és felszolitotta a kormanyt a térvény betartasara.
Bar elhangzottak igéretek egyes javaslatok visszavonasara, végiil a koltségvetési torvényt
a parlament valtoztatas nélkiil fogadta el. Csak azota, a végrehajtas soran mutatott a kor-
many bizonyos hajlanddsagot a térvény valamivel teljesebb korti alkalmazasara.

Sokkal sulyosabb problémat jelentett az a javaslat, amely eltorolte volna az allami val-
lalatok nyereségének ¢és veszteségének rendszeres kozzétételi kotelezettségét — mikozben
a tomegkozlekedési vallalatokban egymast érték a pénziigyi botranyok. A Tanacs tiltako-
zott a tervek ellen, amelyeket teljesen elfogadhatatlannak itélt, aminek nyoman a kormany
akkor kihatralt a javaslat mogiil.”® Ezt a szabalyt 2010 nyaran a kormany timogatasaval a
parlament a 2010. évi LXXIV. térvényben végiil mégis eltorolte.

14 A kiils6 és belso koltségvetési tételek meghatarozasat lasd a Fiiggelék B) részében.
15 Lasd www.mkkt.hu honlapon a Tanacs e jogszabalyokra vonatkozo kozleményeit.
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A koltségvetési szabalyok betartisa

A koltségvetési felel6sségi torvény vezérld elve, hogy az allamadossag elmult évtizedben
tapasztalt gyors novekedését meg kell fékezni. Ezt a célt ugy kell elérni, hogy kézben meg-
akadalyozzuk a gazdasagi ingadozasokat felerdsitd, prociklikus szigoritasok és lazitasok
gyakorlatanak folytatodasat is. A hdrom f6 koltségvetési szabaly (1asd a keretes irast) célja,
hogy megakadalyozza az egyes torvényjavaslatok netté hianynoveld hatésat (kotelezé el-
lentételezési szabaly) a targyévben és az azt kovetd évben; hogy korlatozza az elsédleges
kiadasok névekedését (kiadasi szabaly) és hogy allando korlatot allitson fel a kézponti
kormanyzat real-addssagallomanyara vonatkozoan (adossdagszabaly).

Koltségvetési szabalyok Magyarorszagon

A 2008-ban elfogadott koltségvetési felelosségi torvény szabalyalapt keretrendszer felallita-
sat irja el6, amelynek célja az allamadossag fenntarthatd szintjének biztositasa és a kormanyzati
kiadasok féken tartasa. E célok elérését elsésorban harom szabaly, az addssagszabaly, a kiadasi
szabaly és a kotelezo ellentételezési szabaly szolgalja. A szabalyok az allami vallalatok kvazi-
koltségvetési tevékenységeit is tartalmazo kdzponti kormanyzatra vonatkoznak, és 2010. januar
1-jét6l hatalyosak. A szabalyok alkalmazasara tobb transzparenciakovetelmény vonatkozik, el-
lendrzésiiket pedig a Koltségvetési Tanacs végzi.

Az adossagszabaly értelmében a kozponti kormanyzat adossagallomanya nem novekedhet
az inflacional gyorsabban. Ennek érdekében, harom évvel korabbi idopontrdl indulva, a szabaly
egy kétlépéses algoritmust ir eld, amelynek segitségével a kormany kiszamitja a belséegyenleg-
kovetelmény mutatészamat; ez az operativ célszam, azaz kotelez6 érvényii korlat, amely 6ssz-
hangban 4ll a végs6 koltségvetési céllal, azaz az adossagkorlattal.

A targyévet megel6z6 harmadik év 6szén — az adossagszabaly alapjan adod6 adossagnovek-
mény és az eldre jelzett nettd kamatkiadasok kiillonbségeként — el6all az elsédleges egyenlegre
eloirt cél.

Majd a targyévet megel6z6 masodik év 6szén all eld az elsodleges egyenlegre mar rogzi-
tett cél és a kiilso tételek aktualis eldrejelzése alapjan a targyévre vonatkozo belséegyenleg-
kovetelmény.

A kormanyt csak a belsdegyenleg-kdvetelmény koti — mivel e felett van kontrollja — fiiggetle-
niil attol, hogy a makrogazdasagi tényszamok vagy a kiils6 koltségvetési tételek (példaul az ado-
bevételek vagy a munkanélkiili-ellatasok) esetleg eltérnek-e a prognoézisoktol. Az adéssagkorlat
belsé tételek egyenlegének tervezettnél rosszabb alakulasabol adodo esetleges tullépését harom
éven beliil korrigalni kell.

Osszefoglalva, a szabalyok betartisa kovetkeztében a GDP-aranyos allamadéssag kozéptavon
a GDP realnovekedésének fliggvényében csokken, mikdzben rovid tavon teret enged az automa-
tikus stabilizatorok miikodésének. Egy haroméves bevezetd szakasz utan az adossagszabalyt a
2012. évi koltségvetés végrehajtasaban kell a maga teljességében alkalmazni.

A kiadasi szabaly szerint a kormany két évvel a targyév kezdetét megeléz6en plafont hata-
roz meg a konszolidalt elsddleges kiaddsok novekedésére. Atmeneti intézkedésként 2010-ben
¢és 2011-ben a szabaly a kiadasok novekedési iitemét realértékben a GDP ndvekedési iitemének
felében korlatozza. gy a kormanynak a koltségvetési kiadasok kivanatos szintjére vonatkozd
szandékai idoben széthuzodva tiikrozodnek a koltségvetésben, de korlatozott a hirtelen, kiillono-
sen a prociklikus, kiadasi megugrasok lehetdsége.

A kételez6 ellentételezési szabaly szerint minden olyan (koltségvetési vagy egyéb) torvényja-
vaslatot, amely az els6dleges kiaddsok novekedésével vagy a bevételek csokkenésével (ideértve
az adokedvezményeket is) jar a foly6 évben vagy az azt kdvetd évben, ugyanazon tdrvényjavas-
latban ellentételezni kell azonos mértékii kiadascsokkentéssel vagy bevételnoveléssel.
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A nemzetkozi tapasztalatok szerint, mikdzben a gazdasagpolitikai szabalyok végso cél-
jai az érdekelt allampolgarok szamara altalaban konnyen értheték, az operativ célokkal
fennallo tényleges kapcsolat nem mindig nyilvanvald. Ebben a tekintetben az addssag-
szabaly az érvényben 1év0 monetaris szabalyhoz hasonlit. Példaul az inflacios célt kovetd
rendszerben az inflacids cél széles korben érthetd, a cél és a tényleges inflacios rata ko-
zotti kiilonbséget pedig a sajto is figyelemmel kisérheti, de az alapkamat és a megcélzott
inflaci6 kozotti transzmissziés mechanizmust csak a monetaris politikai szakértok tudjak
kovetni. Hasonloképpen a konnyen értheté adossagkorlat (végséd koltségvetési cél) és az
elsddleges bels6 egyenleg (operativ cél) kozotti kapesolat sem kézenfekvo.

A torvény a szabalyok érvényesitését, illetve azok Koltségvetési Tandacs altali ellendrzését
fokozatosan vezeti be. A Tanacs azonban igy dontétt, hogy a kotelez6 ellentételezési szabalyt
mar a 2010. évi koltségvetési torvényjavaslat vitajaban is vizsgalni fogja. A képviselk altal
benytjtott mintegy 1400 modositd inditvany koziil a Tanacs Titkarsaga kivalasztott mintegy
300-at, és megvizsgalta, hogy megfelelnek-e a szabalynak. A fejlesztés alatt 4116 részletes mod-
szertan alapjan még a vonatkozo dontések eldtt becsléseket készitett a nettd koltségvetési hata-
sokrol, és tigy talalta, hogy a kivalasztott inditvanyok tilnyomo tobbsége ellentétes a szabaly-
lyal. A Titkarsag a becsléseket és az alapul szolgald szamitasokat minden inditvany esetében az
Osszes parlamenti képviseldhoz eljuttatta. A becslések jelentds sajtovisszhangot is kivaltottak.

Emellett a Tandcs meggydz6dott arrdl, hogy a 2010-es koltségvetési torvényjavaslat
Osszhangban van a kiaddsi szaballyal.

Az adossagszabdly alkalmazasanak els6 évében a kormany nem koételes betartani az
adossagceélra vonatkozo korlatot [lasd a Fiiggelék B) részét]. Ehelyett a torvény arra kote-
lezi a kormanyt, hogy az elsddleges egyenleget két évre eldre, a belsé tételek egyenlegét
pedig egy évvel a targyév el6tt rogzitse. A kormany a targyévben csak a kdzponti kdltség-
vetés belsé egyenlegére vonatkozo nominalis limitet lesz kdteles betartani. Ezzel szemben
a2010. évi koltségvetési torvényjavaslat a viszonyitasi alapot a GDP szazalékaban hataroz-
ta meg, nem pedig a térvényben eldirtak szerint nominalisan, milliard forintban. Ha a GDP
aranyaban lenne megfogalmazva, akkor az operativ cél nem tenné lehetdvé az automatikus
stabilizatorok teljes kori mitkodését.'s

Az addssagszabaly betartasdnak nyomon kdvetése azzal a jelentds elénnyel jar, hogy
a Pénzligyminisztérium dontéshozdi két évre elére ismerik a belsd egyenleg tényleges
korlatjat, fiiggetleniil a bekovetkezé makro-koltségvetési fejleményektdél. A Tanacs a hi-
anykorlat és a technikai kivetités dsszehasonlitasaval segiti a kormanyt és a kormanyzati
szerveket abban, hogy eldre lathassak a diszkrecionalis mozgasteret, illetve azt, hogy mi-
lyen mértékii koltségvetési fesziiltségre lehet szamitani a jovoben. Ebben az értelemben a
Tanacs korai figyelmeztetd szerepet jatszik, igy a kormany a fenntarthato adossag céljaval
Osszhangban készitheti kdzéptavu szakpolitikai terveit, €s dolgozhatja ki a sziikséges kolt-
ségvetési reformokat. Ez a kozéptav tervezési gyakorlat segit megakadalyozni a vératlan,
funyiroelven miikodo beavatkozasokat igényld helyzeteket.

Roviden, az addssagszabaly szerint, ha a kormany benyujtja a koltségvetési javaslatot, a
parlamenti vita foként a belso tételeknek az el6z6 évben mar meghatarozott korlaton belii-
li atcsoportositasat jelenti. A belsdegyenleg-kovetelmény meghatarozasa a prognosztizalt
kiils6 tételek és kamatkiadasok alapjan egyszerti technikai gyakorlat. E feladat elvégzését
a kormany akar at is adhatja Koltségvetési Tanacsnak, ami politikai hatalmanak és felel6s-
ségének csokkenése nélkiil erdsitheti a kormany hitelességét.

1o A bels6 kiadasok 6sszege joval nagyobb, mint a belsé bevételek Gsszege. A belsé bevételek és kiadasok kii-
lonbségekeént definialt belsd egyenleg nagysagrendileg 5200 milliard forint hianyt mutat, ami a GDP 20 szazaléka.
Ha a belsd tételek egyenlegét a torvény nem nominalisan, milliard forintban, hanem a GDP aranyaban rogziti,
akkor a GDP csokkenése esetén (dekonjunktura) a belsé tételek megengedett legnagyobb negativ egyenlegének is
csokkennie kell, ami megszoritast — dekonjunktura esetén prociklikus koltségvetési politikat — jelent.
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Jogérvényesités

A koltségvetési felelosségi torvény koriili hosszas vitak soran ellentétes allaspontok fogal-
mazddtak meg abban a kérdésben, hogy a Tanacs kapjon-e kotelezo erejli jogérvényesitési
hataskort. Akik e megkozelités mellett érveltek, azt hangoztattdk, hogy a Tanacsnak gya-
korlatilag legyen joga akar el is utasitani a kdltségvetési torvényjavaslatot, ha ugy véli,
hogy a becsiilt hidny nem all 6sszhangban a szabalyok alapjan meghatdrozott korlatokkal,
hacsak az Orszaggyulés legalabb kétharmados tobbséggel feliil nem irja ezt a dontést.

A végleges valtozatban a térvény semmilyen formalis jogérvényesitési eszkdzt nem biz-
tosit a Tanacs szamara. A Tanacsnak nincs lehetdsége az értékeléseinek érvényt szerezni,
tehat teljes mértékben a kdzvélemény és a pénziigyi piacok altal gyakorolt nyomasra kell
hagyatkoznia — csaktgy, mint a ma létez6 szinte minden mas hasonlo fliggetlen koltségve-
tési intézménynek. Ezért az elsédleges eszkoz a Tanacs véleményének kiilonb6zo csator-
nakon torténd nyilvanossagra hozatala és terjesztése. Végso soron a kormany magatartasat
ameggy06zés eszkozével befolyasolja (a nagykozonség és a pénziigyi piacok altal gyakorolt
nyomads révén), nem pedig kényszeritd eszkozokkel.

A f6 kommunikacios csatornat az Orszaggytiléssel és a kormannyal fennall6é nyil-
vanos ¢s személyes kapcsolatok jelentik. A Tandcs hivatalos véleménye elsdsorban a
koézleményeiben jelenik meg. A 2010. évi koltségvetési torvény parlamenti vitdja soran a
Tanacs elndkét haromszor hivtak meg az Orszaggyulésbe. Beszédet tartott és részt vett
a koltségvetési és pénziigyi bizottsag elso tilésén, felszolalt a plenaris iilésen, és végiil a
végszavazas elott a bizottsag szamara eléadott egy zaronyilatkozatot. Emellett az elnok
tobbszor talalkozott a kdztarsasagi elnokkel, a miniszterelndkkel, a pénziigyminiszter-
rel, illetve tobb képviseldvel, valamint meghivast kapott, hogy felszélaljon az ellenzéki
partok frakciodiilésén.

A Tanacs elndke ¢és tagjai tobb csatornan keresztiil is a sajto rendelkezésére allnak, saj-
totajekoztatokon, az irott sajtonak, televizionak és radionak adott interjukon, valamint az
intézmény honlapjan (www.mkkt.hu). Emellett eldadasokat tartottak szakmai konferenci-
akon ¢és talalkoztak civil szervezetek és pénziigyi befektetok képviseldivel.

Elméletben a koztarsasagi elnok hatdsosabb jogérvényesitd eszkodzzel is rendelkezik,
nevezetesen egy alkalommal visszakiildheti a parlamentnek a megszavazott és aldirdsra
neki megkiildott térvényt, amennyiben az nem all 6sszhangban a hatalyos torvényekkel
— beleértve az allamhaztartasi, illetve a koltségvetési feleldsségi torvényt. Az elndok maga
donti el, hogy milyen sulyu a probléma, ¢s hogy gyakorolja-e ezt az eldjogat. Koltségvetési
torvény esetében ilyen még nem fordult el6.” Mindenesetre ha ez megtorténne, akkor az
Orszaggytlésnek ujra kellene szavaznia az (érdemben Gjra megvitatott és ennek alapjan
esetleg modositott) torvényjavaslatrol, amely ezutan automatikusan életbe l1épne.

Tanulsagok

Milyen — akar csak el6zetes — tanulsdgok vonhatok le a magyar Koltségvetési Tandcs elsd
évének tapasztalataibol?

1. Egy ujonnan létrehozott fiiggetlen koltségvetési intézmény nem veheti magatdl érte-
tédonek, hogy megalakuldsa utan szerepét és mibenlétét megértsék, vagy hogy jotékony
hatasat elismerjék. Ezért a lehet6 leghamarabb meg kell ismertetnie magat, és be kellene

17 Mivel nincs precedens, és voltak enyhit6 koriilmények, példaul a bizonytalan gazdasagi kornyezet, a koz-
tarsasagi elnok ugy dontdtt, nem gyakorolja ezt a jogat a 2010. évi koltségvetési torvény esetében, bar az a fent
kifejtettek miatt ellentétes a koltségvetési felelosségi torvénnyel.
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mutatnia feladatainak profiljat mas kormanyszervek és a nagykdzonség szamara. Ez az
elso Iépés a hitelesség ¢és a kdzvélemény tamogatasanak megszerzése felé.

2. Az intézmény fiiggetlenségét 1ényegében a mar 1étezd hatdosagokhoz fiz6d6 viszonya
hatarozza meg. A fiiggetlenség megdrzéséhez fontos az Gjravalaszthatosag kizarasa még
akkor is, ha a vezetdjének és tagjainak megbizatasa tulnyulik egy valasztasi cikluson. Az
intézménynek a lehetd legnagyobb mértékben érvényesitenie kell a térvényben biztositott
fliggetlenségét. Ha nincs mas ut, utolso lehetdségként vezetdinek a nyilt konfrontaciot is
vallalniuk kell a kormannyal, mikdzben keriilniiik kell a folosleges konfliktusokat.

3. Az intézmény a hitelesség megszerzéséhez sziikséges szigortusaggal gyakorolja fel-
tigyeleti funkciojat. Minél kevésbé atlathatok a kormanyzati dontések és elszamolasok,
annal szigorubb feliigyeletre van sziikség. SzE&lsOséges esetben, ha a multat a fiskalis fe-
lelétlenség jellemezte, a torvény betartatasara indokolt a ,,z¢érd tolerancia”. A gyengeség
latszata mar indulaskor tonkreteheti az intézmény hitelességét.

4. Az intézmény nem lathat el tényleges feliigyeleti feladatot a koltségvetési politika
felett, ha nincs jol képzett és motivalt szakértéi gardaja és korlatlan hozzaférése az elem-
zéshez sziikséges naprakész adatokhoz."® Minél kevésbé atlathatok az allami elszamolasok
és koltségvetési elorejelzések, annal nagyobb sziikség van elemzdi hattérszervezetre €s az
informaciohoz valo hozzaférés biztositasara.

5. A kormany (illetve a Pénziigyminisztérium) a hitelesség helyreallitasa iranti elkote-
lezettsége jeléiil lemondhatna a makrogazdasagi progndzisok, illetve valamennyi kiilsé
(ado- ¢és kiadasi) tétel prognodzisanak készitésérél — vagy akar kiilsé szervezethez utal-
hatna e tevékenységet. Miutan az elmult években a kozvélemény €s a pénziigyi piacok
szemében 1ényegesen csokkent a hitele, a kormany megszabadulhatna a politikai beavat-
kozasnak még a gyanujatol is, ha e feladatot teljesen fiiggetlen intézménynek adna at.
Ezzel szemben a koltségvetés készitésének, kiilondsen a belsd tételek szamszerlsitésének
tovabbra is a minisztérium feladatkdrében kell maradnia.

6. Elengedhetetlen a hivatalos koltségvetési eldrejelzések azonnali véleményezése a
megalapozottsdg, a transzparenciakdvetelmények és a koltségvetési szabalyok szem-
pontjabol. Erételjesen megkérddjelezi az értékeld jelentések hasznalhatosagat, ha nem
a koltségvetés kiillonbozo fazisairdl torténd parlamenti szavazasokat megelézden ké-
sziilnek el. Ahhoz, hogy a parlamenti vita sordn hatdsa lehessen, az intézmény véle-
ményét be kell csatornazni a formalis jogalkotasi eljarasokba, ami azt jelenti, hogy a
Koltségvetési Tanacs véleménye ugyanolyan iromanyként keriil valamennyi képviseld
asztalara, mint barmelyik térvényjavaslat vagy modosité javaslat. Ezen tulmenden fon-
tos, hogy a Tanacs elndke személyesen is felszolalhasson a plenaris iilésen és a parla-
menti bizottsagok iilésein. Minél korabbi fazisban megismerheti a parlament elé keriilé
dontési alternativakat, annal pontosabb és részletesebb elemzéseket képes késziteni
azok varhato koltségvetési hatasairdl, ami feltétele annak, hogy a Tanacs hatékonyan
tudja segiteni a torvényhozas munkajat.

7. Ha egy fiiggetlen koltségvetési intézmény jogérvényesitd hataskort kap (azaz példaul
megvétdzhatja a koltségvetést a makro-koltségvetési elérejelzések irrealitdsa vagy a kolt-
ségvetési szabalyok be nem tartasa miatt), az kozvetleniil hozzajarulhat a koltségvetési
fegyelemhez. Am a meggy6z6 eré — amely megnyilvanulhat az intézmény jelentései nyo-
man a tajékozott valasztopolgarok, a részrehajlasmentes sajto és a befektetok altal kifejtett
nyomasban — még nagyobb hatassal lehet, mint a formalis szankciokkal valo fenyegetés.
Ez egy lassubb folyamat, de ha sikeriil szakitani az atlathatatlansag és az engedékenység
kultarajaval, nagyobb és tartdsabb eszkoze a hitelesség épitésének.

18 Svédorszag esete kiilonleges. Ott a szakértdi munkacsapat a koltségvetési tanacson kiviil van, régota miikodo,
szintén a kormanytol fiiggetlen intézményekben.
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Osszefoglalas és kovetkeztetések

A pénziigyi piacokon atélt nehézségek nyoman és az egyre kevésbé fenntarthaté allam-
adossag fényében 2008 novemberében az Orszaggytlés elfogadott egy koltségvetési
szabalyrendszert és létrehozott egy fiiggetlen koltségvetési intézményt. Magyarorszag
fiskalis hitelességének helyreallitasara a Koltségvetési Tandcs feladatai kozott szerepel
a kozpénziigyek elemzése és felligyelete. A Tandacs feladata, hogy értékelje a koltség-
vetésre vonatkozd eldrejelzések megalapozottsagat, felmérje az Orszaggytilésnek be-
nyUjtott térvényjavaslatok koltségvetési hatasait, és vizsgalja a koltségvetési szabalyok
érvényesiilését.

A 2010. évi koltségvetési torvényjavaslat értékelésében a Tanacs ugy talalta, hogy a
benne szereplé makro-koltségvetési elérejelzések nagyjabol 6sszhangban vannak a sajat
szamitasaival, bar jelent6s kockazatok ovezik az eldre jelzett koltségvetési hianyt. A
Tanéacs tobbszor hangsulyozta, hogy a koltségvetési torvényjavaslat nincs d6sszhangban
a koltségvetési feleldsségi torvényben eldirt, egyes alapvetd atlathatosagi kovetelmé-
nyekkel. Ami még fontosabb, siirgette a kormanyt, hogy vonja vissza az allamhaztartasi
torvény modositasara tett javaslatait. Emellett rdmutatott arra, hogy szamos moédosito
javaslat nincs 0sszhangban a kotelezd ellentételezési szaballyal, és maga a térvény nem
tart be az adossagszabaly alkalmazasara vonatkozé egyes kovetelményeket.

Osszességében a Koltségvetési Tanacs szamos sikert konyvelhet el, ezek koziil néha-
nyat érdemes kiilon kiemelni. Sikeriilt kiépitenie a tevékenysége tamogatasahoz sziikséges
szakmai hatteret, ami lehet6vé tette a 2010-es koltségvetési torvényjavaslat értékelését.
2009 Oszén, az els6 probalkozas alkalmaval meg tudta gyézni a kormanyt, hogy vonja
vissza az allamhaztartasi torvény felhigitasara iranyuld javaslatait. A Tanacs kevésbé
volt sikeres, amikor arrol kivanta meggy6ézni a kormanyt, hogy a 2010. évi koltségvetési
torvényjavaslatban tartsa be az atlathatosagi kovetelményeket, viszont a kormany jelezte
szandékat, hogy a koltségvetés végrehajtasa soran azokat be kivanja tartani. 2010 nyaran
a parlament a kormany tdmogatasa mellett tobb ilyen, atlathatdésagot biztosité szabalyt
hatalyon kiviil helyezett.

A Tandcs tevékenységének kezdetét megkonnyitette, hogy a dontéshozdkat korlatozta
a Nemzetkdzi Valutaalappal és az Eurdpai Unidval kotott készenlétihitel-megallapodas,
amihez hozzajarult a pénziigyi piacok rendkiviili nyomasa is. Ezért elhamarkodott lenne
kizarélag a Koltségvetési Tanacs meggy6z6 erejének tulajdonitani a tényt, hogy Osszes-
ségében, az el6z6 évektdl eltérden, a kormany jelentds onmérsékletet gyakorolt a koltség-
vetés tervezése soran. Ugyanakkor az is igaz, hogy a kormany nehezen hagyhatta volna
figyelmen kiviil a Tanacsot és annak jelzéseit, tekintve a kozhangulatot és a sajto jo részé-
nek tdmogatod megnyilvanulasait.

A Koltségvetési Tanacs elsd éve alapjan a kovetkezo tanulsagok vonhatok le: a Tanacs-
nak nagyfoku fiiggetlenségre, a fliggetlenség hasznalataban batorsagra, jol képzett sza-
kért6i gardara és a naprakész informacidkhoz valé korlatlan hozzaférésre van sziiksége
ahhoz, hogy a koltségvetési politika felelds vitelével dsszeegyeztethetetlen javaslatokra
¢és dontésekre a felmertilés pillanataban legyen képes a dontéshozok és a nyilvanossag fi-
gyelmét felhivni. A koltségvetés elokészitésével kapcsolatos, a makrogazdasagi helyzetre
és a koltségvetés kiilsé tételeire vonatkozo eldrejelzések elkészitését a kormanyzat tole
fliggetlen koltségvetési intézménnyel is elvégeztetheti.

A Koltségvetési Tanacs eredményességének igazi probajahoz meg kell varni egy vagy
tobb kormanyvaltast, €s egy olyan idészakot, amikor a Nemzetkozi Valutaalap és az Eurd-
pai Unio vigyazé szemei sem lesznek az orszagon. A jelek arra mutatnak, hogy Magyar-
orszagon széles korli konszenzus van kialakuloban abban a tekintetben, hogy csdkkenteni
kell az orszag sériilékenységét, és a koltségvetési fegyelmezetlenség miatti oly sok késle-
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kedés utan a lehetd leghamarabb be kell 1épni az eurddvezetbe. A Koltségvetési Tanacs és
a koltségvetési szabalyok fontos szerepet jatszhatnak e célok elérésében.
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Fiiggelék
A) A DSGE modell alkalmazasa

A modell egy becsiilt sztochasztikus dinamikus altalanos egyensulyi (DSGE) modell, mely
Jakab-Vilagi [2008] kétszektoros DSGE modelljén, végs6 soron pedig Smets—Wouters
[2003] munkéjan alapul (részletesebben lasd Baksa—Benk—Jakab [2009]).

A modellezett kis, nyitott gazdasag egy sor sajatos jellemzdvel rendelkezik: a termelés
a munka, a téke és az importalt inputok fiiggvénye, mig a belfoldi termelés egy részét
exportaljak. A szereplok a trendinflaciot adaptiv médon tanuljak a trendbdl és az el6zo

Emellett a koltségvetési politikaval kapcsolatban a modell tobb leegyszerisitést is tar-
talmaz. ElGszor, a fogyasztok egy része teljes mértékben likviditaskorlatos, a ricardoi
ekvivalenciaval nem szamol, teljes (munkabol és transzferekbdl szarmazo) jovedelmét
fogyasztasra kolti. Ez teszi lehetévé, hogy a koltségvetési politika barmely valtozasanak
rovid tavon jelentOs realhatasai legyenek. (Ilyen szerepldk hianyéaban a teljesen racionalis
és eldretekintd szereplék minden koltségvetési 1€pésrdl tudjak, hogy az a jovoben ado-
emeléshez vagy adomérsékléshez vezet. Ezért ricardoi fogyasztoként ezt a tudasukat mar
mostani dontéseikben is érvényesitenék, és viselkedésiik nem valtozna).
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Masodszor, 6sszesen harom adofajta van: a munkavallalok altal fizetett munkat terheld
ado, a munkaltatok altal fizetett munkat terheld add és fogyasztasi add. (Az egyszeriiség
kedvéért a tékeadokat nem szerepeltettitk a modellben, mert azok empirikus modellezé-
se meglehetdsen bonyolult adatproblémakkal jart volna.) Ezek a gazdasagi dontésekre
torzito hatassal jar6 adok a gazdasag hosszu tavu jovedelmezoségét is befolyasoljak. Az
afakulcsok esetében az a feltételezés, hogy a nett6 arak ,,ragaddsak”, tehat a cégek az afa
valtoztatdsakor mindig ujraaraznak.

Harmadrészt, a kormanyzatnak kétfajta diszkrecionalis (,,bels6”) kiadasa van: egyrészt
pénziigyi transzfereket nyujt a likviditaskorlatos nem optimalizalod fogyasztoknak, mas-
részt arukat és szolgaltatasokat vasarol a maganszektortol.

Negyedrészt, a deficit finanszirozasanak kérdései a modellben meglehetdsen leegysze-
risitettek; a fogyasztok eloretekintd dontései miatt az allamhaztartas hianyanak finanszi-
rozasi szerkezete dontden az adorendszer szerkezetétol fiigg.

A modell becslése bayesi modszerrel tortént. Az 1995 és 2009 kozotti mintaidészakra ké-
szitett becslés figyelembe veszi, hogy 2001-ben valtozas tortént a monetaris politikaban, ami
az altalanos egyensulyi modellek esetében a modell teljes ijrabecslését teszi sziikségessé.

B) Az adéssagszabaly alkalmazasa

Az addssagszabaly miikddésének levezetéséhez a f6 valtozokat a kdvetkezoképpen hata-
roztuk meg:

—az dallamadossag a kozponti kormanyzat (benne a tarsadalombiztositasi alapok és mas
elkiilonitett allami pénzalapok) bruttokotelezettség-allomanya; a real-allamadossag a no-
minalis adossag a fogyasztoi arindexszel deflalva;

—a kiilso elsédleges kiadasokat és bevételeket szaktdrvények hatarozzak meg, ezért
nem tartoznak az éves koltségvetési torvény hatokorébe (ilyen tételt jelentenek példaul a
nyugdijak és az adobevételek). Alakulasukat torvénymodositas hidnyaban csak magangaz-
dasagi és demografiai fejlemények befolyasoljak. Jelenleg a nem konszolidalt els6dleges
bevételek mintegy 78 szdzaléka és a nem konszolidalt elsddleges kiadasok 34 szazaléka
kiils6 tétel; e tételek egyenlege koriilbeliil a GDP 21 szdzalékat teszi ki,

—a belsd (diszkreciondlis) elsédleges kiaddsok és bevételek nem tartoznak a kiilsé el-
sOdleges tételek kozé, amelyekre az éves koltségvetési térvény hataroz meg eléiranyzatot
(példaul egyszeri beruhazasok, nem ado jellegli bevételek). Jelenleg az els6dleges bevéte-
lek fennmaradé 22 szazaléka és az elsddleges kiadasok 66 szazaléka belsé tétel, az egyen-
legiik pedig a GDP mintegy 20 szazalékat kitevo hianyt mutat.

Az Fl. abra mutatja a szabaly levezetését 2009 6szétdl kezdve, a 2010. évi koltségve-
tésben meghatarozottak szerint, végigkdvetve a végrehajtas elso évét a 2012. évi koltség-
vetésig.

—2009. 6sz: a kormany meghatarozza (a 2010-es koltségvetésben) a 2012-re sziikséges,
elvart elsddleges tobbletet, dsszhangban a) a prognosztizalt adossagszinttel, ami 2012 vé-
gén realértékben nem haladja meg sem a 2008-as szintet, sem a 2011-re prognosztizalt
szintet; és b) a 2012-re prognosztizalt netté kamatkiaddsokkal.

—2010. 6sz: a kormany (a 2011. évi koltségvetésben) elkésziti a kiils6 tételek becslését
2012-re, hogy kiszamolja a belso tételek egyenlegét 2012-re — 6sszhangban az el6z6 évben
meghatarozott elsddleges tobbletre vonatkozo kovetelménnyel. Az igy kapott belsé egyen-
leg 2012-re nézve jogilag kotelezd érvényii. Ha egyszer meghataroztak a belsé egyenleg
kovetelményét, a kiilsé tételekre a kotelezd ellentételezési szabaly vonatkozik abban az
értelemben, hogy sem torvény, sem torvénymodositas nem ronthat a kiilsé tételek egyenle-
gén a kovetkezo két év egyikében sem. Mas szoval, ha olyan intézkedést javasolnak, amely
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Fl. dabra
Az addssagszabaly alkalmazasanak itemterve, 2009-2012
2009. 85z | | 2010. 857 || 2011. 85z | | 2012
Netto kamatkiadasok L 1 L . e
2012-ben Kozéptavi makro-koltségvetési prognozisok alapjan
minusz
A kozéptavii makro-koltségvetési prognozisokban szerepld, 2011. végi
Adossagallomany allamadossag-allomany és a 2011. végi adossagallomany inflacios céllal
értékének megengedett tortént indexdaldsa révén kapott 2012. végi adossagallomany kiilonbsége
valtozasa 2012-ben (2010-t41 érvényes egy hibakorrekcios mechanizmus is, amely nemcsak
az eggyel, hanem a néggyel korabbi évhez is viszonyit).
egyenld
Elvart elsédleges
egyenleg 2012-re

Elvart elsédleges
egyenleg 2012-ben

minusz

Kiils6 egyenleg

2012-ben Kozéptavu makro-kéltségvetési prognozisok alapjan

egyenld

Elvart bels6
egyenleg 2012-ben

Elvart belso
egyenleg 2012-ben

:

Beépiil a 2012-es
koltségvetésbe

2012-es koltségvetés
végrehajtasa

a kiils6 kiadasok emelkedésével vagy a kiilsé bevételek csokkenésével jar, ezt ellenstlyozo
azonos nagysagu intézkedést is javasolni kell.

—2011. 6sz: a kormany benyujtja a 2012. évi koltségvetési torvényjavaslatot, 6sszhang-
ban az el6z6 évben meghatarozott belsdegyenleg-kovetelménnyel.

Hibakorrekeidés mechanizmus gondoskodik arrdl, hogy a redladodssag-allomany ne néhessen
végleges jelleggel.” A leirtak szerint a -edik év 6szén (a ¢+ 1-edik évre vonatkozo koltségvetési
tervezet részeként) meghatarozzak a t + 3-adik év elsddleges egyenlegére vonatkozé célt annak
érdekében, hogy a ¢+ 3-adik év végén az adossag realértéken ne haladja meg sema t + 2-edik év
végi addssagszintet, sem pedig a ¢ — 1-edik év végi adossagszintnek a tényleges és megkovetelt
belsbegyenleg kozotti kiilonbséggel novelt értékét, a legfrissebb becslések figyelembevételé-
vel — ez utobbi szabaly arra szolgal, hogy kompenzaljak a bels6egyenleg-kovetelmény esetleges

192011-ig €l a szabaly, hogy ha a technikai kivetités alapjan a tényleges els6dleges egyenleg varhatd osszege a
targyévben ¢s az azt kovetd négy évben kedvezdbben alakul, mint az elvart elsédleges egyenleg, akkor a kiilonbséget
a Stabilitasi és Adoreform Alapba kell beszamitani, amelyet jov6beli adocsokkentés céljara lehet felhasznalni.
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be nem tartasanak hatésait. Ha a ¢ + 2-edik év végén az ad6ssag magasabb, mint az eredetileg
meghatarozott korlat, mondjuk mivel a makrogazdasagi feltételek romlasa kovetkeztében a ter-
vezettnél rosszabb lett az elsddleges kiilso tételek egyenlege, akkor a tobbletet tovabbgorgetjitk
at+ 3-adik évre, mivel tovabbra is a  — 1-edik év szintje a viszonyitasi alap.

Az addssagszabaly betartasardl tobb eljarasi és kozzétételi szabaly is gondoskodik: a
kotelezd ellentételezési szabaly, a gordiilé haroméves indikativ koltségvetési tervezés,
a koltségvetési hatasvizsgalatok, a maganszféraval kozos (PPP) programok elszamolasi
szabalyai, az allami vallalatok teljes korli nyereség/veszteség elszamoldsa, valamint az a
szabaly, hogy a kormany potkoltségvetést koteles benyujtani, ha a koltségvetés folyo évi
varhat6 egyenlege — a magangazdasagi vagy demografiai okoktol eltekintve — a tervezett
GDP tobb mint 0,2 szazalékaval rosszabb a koltségvetési torvényben tervezett értéknél.
Ez utobbi két szabalyt a parlament a kormany tamogatasa mellett 2010 nyaran, a 2010. évi
LXXIV. térvény keretében eltorolte.

F1I. tablazat
Az addssagszabaly algebrai bemutatasa

Valtozé Definicio

Inflacio
Allamadossag atlagos
nominalis kamatlaba
Real-GDP

Arszinvonal

A

Bels6 egyenleg (negativ)
Kiilsé egyenleg (pozitiv) M,=M(,P)

Elsddleges egyenleg B =M+X,
Teljes egyenleg 0,=B,—1,
Allamadéssag D,=D, ,-0,

Nettd kamatkiadasok (zérd I=iD
kamatbevételt feltételezve) roel

s

Allamadéssag-korlat D},, =min [E, {D,,}exp(7,;):D_E, {exp (T, + Ty + Ty + T s )}]
Elsédl 1 « . .
vonatkogo kivetelmény  5s = B (D P lis )} Dl

Diszkrecionalis egyenlegre X, =B ,—E { M!+2}
vonatkozé kdvetelmény

Diszkrecionalis egyenlegnek X;H <E, { Xm}
val6 megfelelés

Hibakorrekcio D, =D, +( X — X,)

Megjegyzés: E jeloli a varakozasi operatort, az exp pedig a természetes alapti exponencialis
fiiggvény. Az inflaciods célkdvetés rendszerében E, {7r, 3 } azinflacios cél, melynek elérését kétéves
idétavon feltételezziik. A kiilsé egyenleg a real-GDP-n ¢s az inflacion kiviil természetesen egyéb
makrogazdasagi és demografiai valtozoktol is fiigghet.
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