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GYORFFY DORA

Az intézményi tényezok szerepe az allamhaztartasi hiany
alakuldsaban Magyarorszagon

Az elmult id6szakban a koltségvetési deficit nagysaga Magyarorszagon a gazdasagl !
politika egyik legégetébb problémaja valt, veszélyeztetve mind az eur6zénahoz valé
csatlakozas id6pontjat, mind a fenntarthaté névekedést. Tekintve a konszolidacio
utobbi idében megfigyelhet6 nehézségeit, felmeriil a kérdés, mivel magyarazhato a
tartésan magas deficit. A kérdést a tanulmany a hiany politikai gazdasagtani irodall]
ma alapjan valaszolja meg, amely az utobbi id6ben a kbzgazdasagi tényezék helyett
egyre inkabb az intézményi szabalyozasok fontossagat hangstilyozza. A magyaror(]
szagi szabalyozorendszer attekintésébdl adédo f6 kovetkeztetés: a koltségvetési
folyamat gyengeségei lehetévé teszik a rovid tavu érdekek dominanciajat a dontés[]
hozatalban, és igy — lassuléd névekedés és politikai fesziiltségek idején — nagyban
erdsitik a hianyra valé hajlamot. Ezért a hosszu tavon kiegyenstlyozott koltségvetés
megteremtéséhez elkeriilhetetlen az allamhaztartasi szabalyozasok reformja.*

Journal of Economics Literature (JEL) kod: H61, H62.

Magyarorszagon a magas allamhaztartdsi hidny a kozos valuta bevezetésének egyik legll
f6bb akadalyava és a fenntarthatdé novekedés komoly korlatjava valt az elmilt idGszakl
ban. Az eredetileg tervezettnél késGbbi csatlakozas az eur6zénahoz szamos okbdl is kal
rosnak tekinthet6 a magyar gazdasag novekedése szempontjabol. Egyrészt a forint hosszabb
ideig lesz kitéve a globalis t6kepiacok hullimzisdnak, amely komoly veszélyeket rejt
magaban, f6leg ha a gazdasagpolitika a piacok szemében nem hiteles.! Ez egyben azt is
jelenti, hogy az allamhéztartas és folyd fizetési mérleg hidnyat a befektetGk csak magas
kockézati prémium mellett hajlanddk finanszirozni, és igy a kamatszolgélat értékes forl
rasokat emészt fel. Masrészt az orszag hatranyba keriilhet a kiilfoldi mikod6tdke-befekl
tetésekért folyé versenyben azokkal a kornyez$ orszagokkal szemben, amelyek korabl
ban csatlakoznak. Végiil: az eurd bevezetésével jard novekedési tobblet® elényei csak
késbb valnak élvezhet6vé. A magas hidny azonban az eurdcsatlakozastdl fiiggetlenil is
kedvezétleniil befolyasolja a fenntarthaté novekedést. Az allami tilkoltekezés eréforrall
sokat von el a maganszektort6l, amelyet a kiilf6ldi t6kebehozatal vagy a magasabb inflall

* A tanulmédny egy kordbbi véltozata elhangzott a Paradigm Shift - Information, Knowledge
and Innovation in the New Economy cimi konferencidn (Debrecen, 2004. december 3-4.). A kordbbi verll
ziokhoz fiizott hasznos észrevételekért koszonettel tartozom Csaba Ldszlonak, Bokros Lajosnak és egy névil
telen birdlénak. A dolgozatban megfogalmazottak a szerz§ véleményét tiikrozik. A fennmarad6 hibak vagy
tévedések a szerzGt terhelik.

" Ennek a probémanak bévebb kifejtését 1asd Gydrffy [2005].

2 Az MNB kutatoi szerint a novekedési tobblet akar 0,6-0,9 szdzalék is lehet a kovetkezd 20 évben
(Csajbok-Csermely [2002] 9. o.).
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ci6 csak id6legesen tud orvosolni (Erdds [2003] 176-193. o0.). A novekvs adossag pedig
jelentGsen sztikiti a gazdasagpolitika mozgasterét mind a ciklikus stabilizacié, mind a
strukturalis reformok teriiltén.?

A hatranyokat latva, felvetGdik a kérdés, miért ennyire nehéz a koltségvetési egyenll
suly megteremtése, és milyen tényezGk allnak a hidnyra val6 hajlam kialakuldsa mogott,
amely hosszu ideje jellemzi Magyarorszdgot. Ezek a problémdak évtizedek 6ta fontos
témai mind a kozgazdasigtannak, mind a politikatudomanynak, és az eddigi kutatdsok
eredményei, amelyek az intézményi tényezGk fontossagat hangsilyozzik, felhasznalhal
tok a magyar eset értékelésében is. Ebben a tanulmanyban azt mutatom be, hogy a koltl
ségvetési folyamat gyengeségei, amelyek lehet6vé teszik a rovid tdvi érdekek dominani
cidjat a dontéshozatalban, lassulé novekedés és politikai fesziiltségek idején nagyban
hozzajarulnak a magas hidnyhoz, ezért a tartésan kiegyenstlyozott koltségvetés megtel
remtéséhez atfogd intézményi reformokra van sziikség.

A tanulmany szerkezete a kovetkezd: elGszor bemutatom a hiany politikai gazdasagtall
nanak fejlédését a gazdasagi fundamentumok vizsgélatatdl az intézményrendszer kozépl
pontba allitdsdig. Utdna részletem azokat az intézményi szabalyozasokat, amelyek a tall
pasztalatok szerint dontGen befolyasoljak a koltségvetés eredményét, majd azt elemzem,
hogy a magyar szabalyozasi keret mennyiben felel meg ezeknek a kdvetelményeknek.
Végiil kitérek arra, hogy a koltségvetési dontéshozatalban az intézményi kérdések milyen
csatorndkon keresztiil vezethetnek a magas hiany allandésuldsahoz és az érdekcsoportok
dominancidjdhoz.

A koltségvetési hiany politikai gazdasagtana

A hiany okainak feltardsa az allamhaztartasi hidny novekedésre gyakorolt negativ hatisa
miatt évtizedek 6ta fontos kutatasi témdja mind a kdzgazdasagtannak, mind a politikatull
domanynak. A magyarazatok koziil els6ként a kozgazdasagi elemzések emlithetSk, amell
lyek elsdsorban az iizleti ciklusok elméletére alapulnak. A keynesi makrookonémia szell
rint a gazdasag lelassuldsa esetén, amikor az elkolthetd jovedelem alacsony, a hidny
koltésével a kormany novelheti az aggregélt keresletet, és igy hozzajarulhat a gazdasagi
aktivités stabilizalasdhoz. Ciklikus tényezdk jatszanak szerepet a fiskélis politika adokisill
mitasi elméletében is. A modellt Barro [1979] és Lucas—Stokey [1983] alkotta meg, amelyl
nek alaptézise, hogy az addkat 4llandé szinten kell tartani, hogy minimalizalni lehessen a
gazdasagtorzité hatdsokat. Az iizleti ciklus valtozdsai miatt azonban véaltozatlan adératak
és kiadasok mellett természetesen alakul ki hidny recesszi6 idején, valamint tobblet konl
junktira alatt. Bar ezek az elméletek sok esetben magyarazzak a hidny nagysagat, nem
adnak kielégitd magyarazatot az 1980-as években a fejlett orszagokban megjelend, ciklull
sokon ativeld allando jellegd hidnyra (Alesina-Perotti [1995] 9. o.).

A kozgazdasagi magyarazatok elégtelensége az allandd deficit megmagyarazasara sziikO
ségessé tette mas szempontok figyelembevételét és a politikai struktirak elemzését. A kiill
lonféle megkozelitések eme masodik csoportja a kormanyzat tobbletkoltekezését a dell
mokricia egyik kovetkezményének tekinti, amely abbdl ered, hogy a politikusok {6 célja
ebben a rendszerben nem a kozj6 biztositdsa, hanem az Ujravalasztas esélyének a novelél
se. Az elsé ilyen jellegl elméletet William Nordhaus alkotta meg, aki bemutatta, hogy

3 Amennyiben egy orszdg magas novekedés mellett adéssdgot halmoz fel, lassulds esetén a befektetSi
bizalom elvesztése miatt rakényszeriilhet egy prociklikus politikdra, amely stlyosbithatja a recessziét (OECD
[2003] 125. o0.). A gazdasdgpolitikai mozgastér sziikiilése tovabba azt is jelenti, hogy a versenyképességet
javité strukturdlis reformokat, mint példaul az adécsokkentést, el kell halasztani.
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vélasztasok idején a kormanyok altaldban lazdbb monetaris politikat folytatnak, melynek
révén csokkenteni tudjak a munkanélkiiliség aranyat a valasztisok idejére (Nordhaus
[1975]). Bar Nordhaus a monetaris politikara alapozta az elméletét, empirikus tanulmal
nyok bebizonyitottdk, hogy a modell alkalmazhat6 a fiskalis politikdra is, mivel a kormal
nyok &ltalaban tobbet koltenek valasztasok elStt (Alesina-Roubini-Cohen [1997], Buti-
van den Noord [2003]). Nordhaus mellett a hidny politikai eredetét legerdteljesebben
Buchanan—Wagner [1977] képviseli. Elemzésiik kiindul6pontja a keynesi makrookondmia
hatdsa a dontéshozdkra a nagy gazdasagi vilagvalsag utan. A gondolat, hogy tobbletksld
tekezéssel az allam képes kisegiteni a gazdasdgot a recessziobdl, atalakitotta az allam
szerepér6l alkotott nézeteket, és a laissez faire politikdja helyett egy aktivabb magatartas
lett a jellemz8. Az (ij néz6pont szerint az dllamnak kotelessége recesszid idején beavatll
kozni, és igy a gazdasagi jolét és a teljes foglalkoztatis mellett a koltségvetés egyensilya
masodlagos prioritassd valt (Buchanan-Wagner [1977] 28-29. o.). Ezek a gondolatok
gyorsan népszertivé valtak elGszor a kdzgazdaszok, majd a politikusok korében. A donl
téshozdk szamara a koltségvetés kiegyensulyozasanak sziikségtelensége kiilondsen vonzo
volt, hisz igy a gazdasidgot komoly koltségek nélkil tudtik politikai céljaiknak megfelell
16en befolyasolni. Ezen a ponton a szerz6k elismerik, hogy Keynes eredeti elképzelései
szerint az anticiklikus politikat a cikluson beliil szimmetrikusan alkalmazzdk, és igy a
ciklus egészében megvaldsul a kiegyensilyozott koltségvetés. A probléma akkor alakult
ki, amikor a dontések nem egy szdk, jol informalt hatalmi centrum kezébe kertiltek, akik
politikai nyomdstdl fiiggetleniil donthettek, hanem demokratikus valasztdsoktdl valtak
fliggbvé, és igy a keynesi elképzeléseket aszimmetrikusan alkalmaztik: a kormanyok
valéban tobbet koltottek recesszié idején, de ezt konjunktira sordn nem kdvette tobblet,
mivel a vdlasztok ilyenkor inkdbb alacsonyabb addkat vagy tobb kozszolgaltatast igél
nyelnek (101. 0.). A Buchanan-Wagner-szerzGparos szerint a politikai szerepl6k onérll
dekkdvet§ magatartasat a valasztok a fiskalis illuzié miatt fogadjdk el, amely azt jelenti,
hogy a jelen idészak koltekezésének hasznait tilértékelik, mig a jovGben varhat6 adok
terhét aldbecsiilik. A jovGbeli események leértékelése mellett ez a magatartds azzal is
magyarazhatd, hogy az addzési rendszer dsszetettsége miatt a valasztoknak nincsen atfoll
g6 informéacidjuk a kozosségi pénziigyek folyamatardl (Buchanan-Wagner [1977] 129-
131. 0.).

Bar a mindennapok tapasztalata alapjan a hiany visszavezetése politikai okokra szinte
magatol értet6dének tlinik, ezeknek az elméleteknek fontos korlatja az a tény, hogy nem
mindegyik demokracia hajlamos egyforman a deficitre. A magyardzatoknak ezt a hiall
nyossagat az intézményi elemzések hidalhatjak at, amelyek vélaszt adnak arra a kérdésO
re, hogy a kiillonb6z6 intézményi struktirdk mennyiben erdsithetik vagy gyengithetik a
demokracidkban meglevé hajlamot a tilkoltekezésre. Ennek a kutatdsi irdnynak két nagy
vonulata van: az egyik a kormanyzaton beliili toredezettségre koncentral, mig a masik a
koltségvetési folyamatban meglevd toredezettséget vizsgélja.

Az intézményi tényezdket vizsgald els6 irdnyzat a kormanyon beliili megosztottsagot
allitja a kozéppontba. Kiindul6pontja az ugynevezett kdzosségi forrdsok elosztdsanak
problémaéja, amely azt jelenti, hogy a kiilonb6z8 csoportok az altaluk kiharcolt kozosségi
javak teljes elényét élvezik, mig a koltségeknek csak egy toredékét kell viselniik. E
modell alapjan jelezhetd elére, hogy a dontéshozok szdmanak novekedésével a koltségl
vetés is novekedni fog, ugyanis az érdekcsoportoknak fontosabbak a kiadasok, mint az
adok alacsonyan tartdsa.* Tanulmanyukban Kontopoulos—Perotti [1999] a koaliciéban

4 A modellt eldszor a foldrajzilag elkilonild vélasztokeriletekre alkalmazta Weingast—Shepsle-Johnson
[1981].
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részt vevd partok és a miniszterek szamanak az dllamhaztartasi hidnyhoz vald viszonyét
elemzi. Az empirikus adatok 20 OECD-orszag alapjan azt mutatjak, hogy a deficit kialall
kulaséban az 1970-es és 1980-as években a miniszterek szdma volt jelentSs, mig az 19900
es években a koaliciés korményzat jelenléte volt a f6 magyardz6 tényezS. Ezeket az
eredményeket megerdsitették Volkerink-De Haan [2001] kutatisai is. A szerzGparos 22
OECD-orszéag adatainak elemzésébdl azt taldlta, hogy ha a miniszterek szdma eggyel nd,
az a defitet varhatéan 0,08 szdzalékponttal ndveli meg, mig egy koaliciés kormany 1étrell
jotte esetén 0,4 szazalékponttal magasabb hidny prognosztizalhatd (226. o0.). Végezetiil
pedig az a kormany, amelynek nagy tobbsége van a parlamentben, valdszindleg kisebb
deficitet halmoz fel, mint az, amelynek kicsi a tobbsége (228. 0.). Ezek a kutatasok
alapvetden a valasztasi rendszer fontossdgdra hivjdk fel a figyelmet, amely dontden
befolyasolja, hogy koalicids vagy egyparti kormany alakul-e ki. A politikatudoményll
nak az egyik fontos eredménye, hogy tobbségi valasztasi rendszerekben nagy valdszil
nliséggel egyparti kormanyzas jon létre, mig az aranyos rendszerek koaliciés kormanyl
zashoz vezetnek.® Tekintve a valasztasi rendszerek megvaltoztatisanak nehézségeit, az
intézményi kutatdsok masik dganak, amely a koltségvetési folyamatok toredezettségét
vizsgalja, nagyobb a gyakorlati jelentGsége, és mindkét tipusu kormanyzatra kinal intéz0
ményi megoldast.

Tanulméanyukban Hallerberg-von Hagen-szerz&paros kétségbe vonja azt a tételt, hogy
a valasztasi rendszer sziikséges vagy elégséges feltétel lenne a fiskalis eredmények megl
magyarazasaban. A politikai berendezkedés jelentdségét ugyan nem tagadjak, de azt hangll
stlyozzék, hogy mindenféle rendszerben léteznek olyan intézményi megoldasok, amel
lyek lehet6vé teszik a magas hidny elkeriilését. Tobbségi kormanyokban a pénziigymill
niszter szerepének novelése a koltségvetés tervezésének, elfogadisinak és végrehajtasill
nak fazisdban nagyban képes csokkenteni a hidnyra valo hajlamot (Hallerberg-von Hagen
[1999] 214. o.). Bar ez a megoldas rendkiviil hatékonynak bizonyult a hidny csokkentél
sében, komoly hatranya, hogy a pénziigyminisztert adé partot igy nehéz befolyasolni, és
ezért koaliciés kormanyok esetén mas megoldas valik sziikségessé, amelyet a szerzdk
szerzGdéses megkozelitésnek hivnak. Ez azt jelenti, hogy a koltségvetés tervezésekor a
miniszterek elGszor megegyeznek a koltségvetés sarokszdmairdl (lehetSleg nemcsak az
adott évre, hanem az egész kormanyzati ciklusra vonatkozdan) és a kiilonbozd tarciak
koltségvetésének teljes 6sszegér6l. Ebben az elrendezésben a pénziigyminiszternek ninl
csen kivételezett helyzete a célok meghatirozasaban, de fontos szerepet jatszik a szerz6ll
dés végrehajtasaban (216. 0.). Az elmélet empirikus vizsgalatdhoz a szerz6k az Eurdpai
Uni6 tagorszdgaiban megvaldsuld gyakorlatot vizsgaltdk meg 1990 és 1994 kozott. E160
szOr azt nézték, hogy a tobbségi és koaliciés korminyok valdban mds intézményeket
alakitanak-e ki a kozosségi javak elosztasanak problémajara adott valaszként. Az adatok
azt mutatjak, hogy a 9 orszag koziil, amely ilyen intézményeket 1étrehozott, 8 valoban az
elére jelzett megoldast valasztotta — a tobbségi kormanyok nagyobb hatalmat biztositotl
tak a pénziigyminiszternek, mig a koaliciés kormanyok inkabb a szerz6déses modszert
valasztottdk. Ennek megerdsitése utdn a szerz8k bemutatjdk, milyen elényokkel jarnak
ezek a megoldasok: azokban az orszagokban, amelyek barmelyik mechanizmust bevezetl
ték, a hiadny alacsonyabb volt (a vélasztisi rendszertdl fiiggetleniil), mint azokban az
orszagokban, ahol nem Iéptettek életbe ilyen megoldasokat (226. o.).

Az emlitetteken kiviil a szakirodalom mas intézményi megolddsokat is megnevez,
amelyek hozzéjarulnak az egyes orszdgok kozott fennalld kiilonbségek megmagyardzasall

> A tobbségi valasztasi rendszerekben mindig csak az a személy, illetve part kap mandatumot, amely és
aki egy-egy teriileti egységen beliil a legtobb szavazatot szerzi meg, mig az Ugynevezett ardnyos vélasztasi
rendszerekben a mandatumokat a partok listdira vagy jeloltjeire kapott szavazatok ardnydban osztjak ki.
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hoz a koltségvetési hiany tekintetében. Campos-Pradham [1999] az 1j-zélandi és az
ausztraliai dllamhaztartasi reform tapasztalatai alapjan mutat ra a fisklis szabalyozasok
komplexitasira. A reformfolyamatban a koordiniciés mechanizmusok és a szamszerdsill
tett célok megléte mellett mas komoly valtozasokat is életbe 1éptettek, példaul a koltségll
vetés atlathatosdganak hangsilyozasat, valamint az eredményorienticiot a kozfeladatok
ellatdsaban. Ez azt jelentette, hogy a vezetSk felelnek az eredményekért, de a rafordital
sok felhaszndlasdban szabad kezet kapnak, beleértve a 1étszam novelésének, illetve csokl
kentésének a jogat (257. 0.). A két orszag kozott a fG kiilosnbség az volt, hogy mig Uj-
Z¢landon a szolgaltatdsok hatékonysdgdnak a novelésére helyezték a hangsulyt, addig
Ausztralidban a szolgéltatasok tdrsadalomra gyakorolt hatdsa alapjan rangsoroltk a fell
adatokat. Mindkét modell rendkiviil sikeresnek bizonyult: Uj-Zélandon egy évtized hill
anyfelhalmozésat egy évtizeden at tobblet kovette az elsddleges egyenleg tekintetében,
mig Ausztralidban hat év alatt sikertilt 4,1 sz4zalékos hidnybol 2 szazalékos tobbletet
elérni. A két orszag példaja illusztralja a koltségvetési folyamat Osszetettségét, valamint
egy atfogd intézményi elemzés sziikségességét.

Az intézményi tényezdk kiemelt szerepe a koltségvetési teljesitményben egyatalan nem
meglepd a makrookonémidban végbement intézményi forradalom tiikrében.® A ,szall
balykovetés vagy egyedi dontések (rules versus discretion)” kozgazdasagi 6rokzoldje a
monetaris politikiban mar régéta eldSlt a szabalyok javara.” A fiskalis politikiban ez a
fordulat az 1990-es években kezd6dott, és mara altalanosan elfogadotta valt.® A koltségll
vetési szabalyok kutatdsa nagyon hamar tett komoly gyakorlati jelentGsségre szert, és az
1990-es években szdmos fejlett és fejlédd orszag hajtott végre reformokat a koltségvetési
szabalyozas terén (lasd OECD [2002]). A szabalyozasok szigoritdsa jelentGsen javitotta a
fiskalis politika hitelességét, amit — az elmult évtizedben megfigyelhet6 - altaldnos hil
anycsokkenés egyik f6 okanak tartanak (IMF [2001], Kopits [2001], OECD [2002]).
Nem véletlen, hogy a stabilitasi és novekedési paktum reformjavaslataiban kiemelt szerell
pet jatszik a nemzeti koltségvetési szabalyozasok erdGsitése (Eichengreen [2003], Eurdpai
Tandcs [2005]).

A fiskalis szabalyozasok rendszere

A koltségvetést szabalyozd intézményi keret dsszetettsége sziikségessé teszi a dontéshol
zatal kiilonbdzd szakaszaiban meglevs szabdlyozasok szisztematikus elemzését. Ebben a
részben a szabidlyozisokat négy csoportba soroljuk: a tervezés szabdlyozdsa, a tord
vénybe iktatds szabdlyai, a végrehajtds szabdlyozasa és az atlathatosidgot biztosité renl
delkezések.® Az értékelés szempontja a kovetkezG: a szabilyok mennyiben befolyéasoll
jak a deficitre valé hajlamot, azaz mennyiben korlatozzak a kormanyzatot a rovid tava
célok elSrehelyezésében, és mennyiben jarulnak hozza a kozjavak elosztasi problémal
jénak megoldasahoz.

% Az intézményi kornyezet és a gazdasagi novekedés kapcsolatardl lasd Aron [2000], Erdds [2003] 132-
141. o., Csaba [2005] 325-353. o.

7 A monetdris politika intézményi kérdéseinek Osszefoglalasat nyujtja Jankovics [2005].

8 Fatas-Mihov [2003] 91 orszag adatainak elemzésével mutatja be, hogy az aktivista koltségvetési politill
ka a makrogazdasagi volatilitds novelésén keresztiil jelentGsen csokkenti a gazdasdgi novekedést, amely
aldtdmasztja az intézményi korlatozdsok fontossagit.

o A koltségvetési folyamat szabalyozdsainak rendszerezésében a kovetkezG munkdkra épitek elsGsorban:
Blondal [2002], Allan-Parry [2003] és Gleich [2003].
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Tervezés

A tervezés szakaszaban az els§ és legfontosabb kérdés, hogy mennyire megalapozottak a
koltségvetés alapjaul szolgdld makrookondmiai elérejelzések. A novekedés és igy a bell
vételek tilbecsiilésével vagy az addssagszolgalat alabecsiilésével elGfordulhat, hogy a
kormanyzat olyan, pénziigyileg konzervativnak tiné koltségvetési javaslatot terjeszt eld,
amelyr6l csak év kozben deriil ki, hogy betartdsa irredlis. Az ilyen tipusi problémak
hozzajarulnak a fiskalis illizié fenntartdsdhoz, mivel az év végén a kormany olyan varatQ
lan makrogazdasagi események szdmldjara irhatja a magasabb hidnyt, amiért nem lehet
feleldssé tenni (Alesina-Perotti [1999] 26. 0.). Ezért a koltségvetés tervezési szakaszall
ban rendkiviil 1ényeges, hogy a Pénziigyminisztérium a makrogazdasdgi alapfeltevéseket
részletesen kozzétegye.'®

A tervezési szakaszban a masodik kritikus kérdés, hogy létezik-e a koltségvetés valall
melyik paraméterének valamilyen alland6 korlatja. Az eurddvezet tagorszagainak ilyen
korlatot jelentenek a stabilitasi és novekedési egyezmény rendelkezései, mig az j tagalll
lamok koziil Lengyelorszagban példaul alkotmanyba van iktatva, hogy az addssagalloll
méany nem haladhatja meg a GDP 60 szazalékat, és kiilon torvény van arra is, mi a
teendd, ha az adssdg megkozelitené ezt az értéket.

A tervezés harmadik fontos kérdése: a dontéshozatal sorrendje. Alapvetéen kétfajta
megkozelitési modszert lehet megkiilonboztetni, amelyeket a szakirodalom alulrdl, illetd
ve feliilrdl épitkez6 megkozelitéseknek nevez. Az alulrdl épitkezd megkdzelités szerint a
koltségvetés sarokszdmai csak a fejezeti szervek el6zetes igényének benytjtasa utin alall
kulnak ki. A kozjavak elosztasi problémadi elsGsorban ebben az dsszefiiggésben figyelhetSk
meg, mivel az ilyenfajta megkozelitésnek Blondal [2002] szerint harom fontos hatranya
van: /. minden minisztérium eredetileg joval tobbet kér, mint amire valdjaban sziiksége
van; 2. mivel nincsen el8zetes hatdr, a koltségvetés ndvekedésre hajlamos lesz, és minden
4j programhoz kiilon pénzeket igényelnek; 3. mivel a koltségvetés csak a folyamat végén
all 0ssze, nehéz vizsgalni vagy meghatirozni a politikai prioritdsokat (14. o.). Az elmult
években latva a rendszer alacsony hatékonysagat, szimos OECD-orszag bevezette a felill
6l vald épitkezést, ami azt jelenti, hogy el6szor a kormany dont az aggregalt sarokszamok
rél, majd a koltségvetési prioritdsok alapjan jelol ki korlatokat az egyes minisztériumok
szamara. A forrasok elkdltése utdna mar a miniszteren mulik. Svédorszagban példaul ez az
elv jelenik meg abban a norméban, hogy minden miniszter a sajat pénziigyminisztere is
egyben (Blondal [2001] 34. 0.). A mogottes gondolat szerint, ha a minisztériumok szabad
kezet kapnak a forrdsok elosztasaban, akkor inkdbb képesek rangsorolni a programokat, és
igy a raforditasok tekintetében optimalizalhatjdk eredményeiket. Ez a megkozelités szeml
ben all a hagyomanyos raforditiasokat el6térbe helyezd politikaval, amikor a forrasok szil
goru kontrollja miatt a programok eredményeire nem forditanak kell§ figyelmet.

Elfogadas

Az el6készitési fazist — amikor a pénziigyminiszter és a miniszterek jatszanak dominéns
szerepet — kovetGen a torvénybe iktatdsi szakaszban a parlamenti képviselGk szerepe
dontd. A kozjavak elosztasi probléméja ekkor is jelen van, hiszen - hasonldéan a minisz0
terekhez - az egyéni képviselSk inditéka is az, hogy vélasztokorzetiik szdmdara a lehetd

10 Egy radikalis javaslat szerint 6nallé elSrejelzd hivatalt kellene felallitani, amely a koltségvetés tervezél
si szakaszdban a makrogazdasdgi adatokért lenne felelds (Jonung-Larch [2004]).
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legtobb forrast szerezzék meg, tekintet nélkiil arra, hogy a koltségeket az adofizetSk
alljak. Ezért - hasonldan az el6készit§ szakaszhoz — valamilyen szint(i korlatozas a koltl
ségvetési torvényjavaslat modositasira elGsegiti a koltségvetési fegyelmet.

Az els6 kérdés ebben a szakaszban: vannak-e korlatozasok a koltségvetési modositd
inditvanyokra, és ha vannak, akkor milyenek. A dont6 szempont, hogy a mddositd inditd
vanyok megvaltoztathatjdk-e a koltségvetés egyenlegét, vagy pedig nevesiteniiik kell a
tobbletkoltség forrasait is — példaul més teriiletektSl vald elvonds éltal vagy tobbletbevéll
telekrdl sz6l6 javaslattal. Lengyelorszagban alkotmanyos szabalyozas létezik arra, hogy
a parlament nem novelheti a kormany altal meghatarozott hidny szintjét.

A masodik fontos kérdés az elfogaddsi szakaszban a szavazds mentére vonatkozik.
Hasonldan az el6készitési fazishoz, a feliilr6l épitkezé stratégidk célravezetSbbek, mint
az alulrdl épitkezGk. Ezért a koltségvetési fegyelem szempontjabol 1ényeges, hogy eldl
szor a koltségvetés sarokszamair6l és az egyes fejezetekre jutd forrasokrél dontsenek, és
utana torténjenek modosité inditvanyok a fejezeteken beliili elosztasrol.

Az elfogadasi szakasz harmadik 1ényeges eleme, hogy a koltségvetési torvény megvill
tatdsa soran mekkora a kormany parlamentbeli ereje, azaz mennyiben tudja véghezvinni
a sajat elképzeléseit, és mennyire képes ellenallni a képviselGk koltségnoveld elképzelél
seinek. Ha a torvény lehetdséget ad a kormanynak a konstruktiv bizalmatlansagi indit0
vanyra a koltségvetés targyaldsakor, akkor a képviseldk jobban ra vannak kényszeritve
arra, hogy elfogadjak a kormdny javaslatait. Hasonl6an erds kotést jelent a parlament
feloszlatdsanak lehetGsége akkor, ha az nem tudja elfogadni hatiridére a koltségvetési
torvényt, hiszen igy a hataridd kozeledtével jelentGsen nd a kormany alkupozicidja (Gleich
[2003] 20. 0.). Ilyen szabély van érvényben példdul Csehorszagban, Esztorszagban és
Lengyelorszagban.

Végrehajtas

A végrehajté hatalom mozgastere az elfogadott koltségvetés ellendrzésében és megvalll
toztatdsaban szintén hozzdjarul a fiskalis fegyelem létéhez vagy hidnydhoz. A végrehajll
tas hatékonysdganak egyik alapvetd feltétele a kincstari rendszer, amely lehet6vé teszi a
pénzmozgasok ellendrzését. Fontos kérdés, hogy a kormany mennyire rugalmasan vall
toztathat az elfogadott koltségvetés fészamain, és milyen mértékben csoportosithat at a
kiilonbozd fejezetek és idGszakok kozott, hiszen bizonyos korlatozasok nélkiil kevés inl
ditéka van a koltségvetési torvény betartdsara. EbbSl a szempontbdl a pdtkoltségvetés
benyujtasdnak kovetelményéhez fliz6ds feltételek kritikusak: ha csekély eltérés is potd
koltségvetés benyujtasara kotelez, a kormany sokkal inkabb fog ragaszkodni az eredeti
torvényhez, mint magas kiiszobérték esetén. A potkoltségvetésre vald kotelezettség tol
vabba hozzdjarul ahhoz, hogy a kormany ad hoc dontések helyett dtgondolt stratégia
alapjan hajtson végre valtoztatdsokat, amelyet a parlament is jéva tud hagyni. Természell
tesen az sem el6nyos, ha a potkoltségvetés kiiszobértéke tul alacsony. Kisebb eltérések
esetén a bevételek vagy a kiadasok alakuldsaban ezért Iényeges, hogy a torvények milyen
formaban teszik lehetévé egyes tételek zarolasat. A kérdés ebben a szakaszban az, hogy
a pénziigyminiszter vagy a kormany egésze dont a zarolasrdl: ha a kormany egésze dont
ezekrdl a kérdésekrdl, akkor kisebb a valdszindsége, hogy hatdrozott 1épésekrdl dontel
nek, mintha a hidnyért felel6s személy, a pénziigyminiszter donthet (Gleich [2003] 23.
0.). Itt azonban hangsuilyozni kell, hogy az ad hoc, flnyiréelv szerinti megszoritdsok
csak ideiglenes megoldast jelenthetnek a kdltségvetési egyenleg problémdjara, mivel
amennyiben alapvet§ teriileteken (példaul egészségligy vagy oktatés) kritikus forrashiany
alakul ki emiatt, akkor ezt el6bb vagy utdbb az allamnak pétolnia kell.
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Atldthatésdg

A szabélyozasok utols6 csoportja a koltségvetés drldthatosdgdhoz kapcesolodik, amely
dont6 a kormanyzat fiskalis politikdjanak elszamoltathatésdga szempontjab6l. Tanulmal
nyukban Allan-Parry [2003] négy fontos teriiletet nevez meg, amelyek szerepet jatszanak
a koltségvetés atlathatosdganak biztositasaban (3. 0.): 1. kdzéptavu tervezés, 2. a koltségl
vetésen kiviili tevékenységek atfogd jelentése, 3. hatékony szamviteli, ellendrzési és jelend
téstételi szabalyozasok és végiil 4. az dnkormanyzatokkal valé kapcsolatok rendezettsége.

1. A kozéptavu tervezés 1ényege, hogy az évi koltségvetési folyamat rovid tavi szeml
pontjait ellensilyozza. Ilyen keret nélkiil a kiad4sok hatékonysaga kérdéses lenne, mivel
a forraselosztasi dontések egyéves idStartamra szoritkozndnak, és a programok hosszabb
tdva hatdsait nem vennék figyelembe. A kozéptavi tervezés azonban nem meril ki a
koltségek harom-ot évre vald elérevetésében, elemei a kovetkez6k (7. 0.):

- a varhat6 makrogazdasagi folyamatok becslése és a kormany céljainak egyértelmi
kozzététele példaul a tervezett adossdgszint vagy a hidny alakulasarol;

- az aggregilt célok lebontdsa az egyes minisztériumok tervezett koltségvetéseire;

- a kiilonboz6 (koztik az 4j) programok koltségeinek bemutatasa;

- atlathat6 dontéshozatali folyamat az aggregalt és a fejezeti koltségvetési szamok
kozott, ami altal a minisztériumok és a kiilonbozd hivatalok magukénak érezhetik a terll
vezetet;

- a kozéptavu tervezet kozzététele a parlament elé keriil§ éves koltségvetési dokumenl
tumokkal egyiitt;

- a kozéptavu tervek alakuldsanak nyomon kovetése: az eltéréseket és azok okait meg
kell magyarazni.

2. A koltségvetés teljessége a masodik fontos kdvetelmény az atlathatosag megteremi
tésében. Ez azt jelenti, hogy a koltségvetés minden teriiletérdl be kell szamolni, beleértve
a kovetkezGket: koltségvetésen kiviili alapok vagy 6nall6 hivatalok, amelyek koltségvel
tési pénzbdl gazdalkodnak; feltételes kiaddsok, ilyenek példdul az allami garancidk;
kvazifiskalis tételek, mint példdul az allami véllalatok 4ltal a piaci ar alatt nydjtott pénzil
ligyi vagy egyéb tipusi szolgaltatasok,!! és végiil az adokedvezmények altal okozott bel
vételkiesés. Ezeknek a tételeknek a kozlése nélkiil nem lehet teljeskorden megitélni a
kormany fiskalis politikdjanak hatékonysagat és fenntarthatosagat. Altalanossagban torell
kedni kell arra, hogy ezek a tételek épiiljenek be a kdzponti koltségvetésbe, ami nem
csupan a nagyobb atlathatoésagahoz, de a koltségek racionalizdlasdhoz is hozzajarul.'?

3. Az atlathat6sag harmadik kdvetelménye a korszerd szdmvitel és pontos jelentéstétel
a koltségvetés végrehajtdsa folyaman. A korszerd szdmvitel a nemzetkdzi szervezetek
szabvanyainak bevezetésével hozhatd 1étre. A fejlett orszdgokban hiromféle szabvany
létezik: az IMF pénzforgalmon alapul6 rendszere (GFSM 2001), az Eurépai Bizottsig
statisztikai hivatala altal hasznalt eredményszemléletd rendszer (ESA95) és végiil a legatl
fogdébb a nemzeti szdmlak (SNA93) rendszere, amely a koltségvetési szektort makrogazil
daséagi Osszefliggésben vizsgélja, azaz tartalmazza a kvazifiskalis tételeket is, és kizarja
az atmeneti és konyvelési hatdsokat. A hiarom rendszer kozott 1ényeges kiilonbségek
vannak: mas a tranzakciok elszdmoldsdnak idSpontja, mas médon kiilonitik el a maganl
és a fiskalis szférat, masképpen kezelik a feltételes koveteléseket. A pénzforgalmi szemil
1élet szerint példdul a teljesités iddszakdban kell elszdmolni az egyes tételeket, mig az

A kvazifiskalis tevékenységek bévebb felsoroldsat lasd P. Kiss [1998] 21-22. o.

12 A teljesség elvének fontossdgét az dzsiai vélsag tapasztalatai is megerdsitették: bar a kozponti koltségll
vetés helyzete nem adott okot az aggodalomra, az dllami fejlesztési bankok portf6lidi és a kiterjedt allami
garancidk jelentGs kockazatot hordoztak, s hozzajarultak a valsig kitoréséhez (Ldmfalussy [2000] 104. o.).
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eredményszemléletd rendszerben mind a bevételeket, mind a kiadasokat abban az évben
kell feljegyezni, amikor a kotelezettség — a tényleges pénzforgalomtol fiiggetleniil - 1ét0
rejon. Ennek a rendszernek kiilonosen nagy jelentdsége van az adéssdgpozicido megitélél
sében, mivel a kamatokat arra az idészakra konyvelik el, amikor azok felgyiilemlenek —
ez megakadalyozza példaul azt, hogy a késedelmes kifizetésekkel az egyenleget javitani
lehessen,'® A hirom rendszer azonban nem kizérja, hanem kiegésziti egymast — az koltd
ségvetés aktualis pozici6janak megallapitasat szolgélja a pénzforgalmi rendszer, a hosszabb
tava fenntarthat6sdgot mutatja az eredményszemléletd rendszer, mig az SNA a teljes
allami szektorrél nyujt képet.

4. A negyedik kovetelmény az dnkormanyzatok gazdalkodasdnak étlathatosiga és az
addssagpozicidjuk figyelemmel kisérése. Bar sok orszdgban 1étezik 6dnkorményzati cs6dl
torvény, amely lehet6vé teszi, hogy az 4llam ne viseljen felelGsséget az dnkormanyzatok
tartozasaiért, erdsen kérdéses, hogy ez mennyiben betarthatd akkor, ha veszélybe keriill
nek torvényben garantdlt dllami alapszolgaltatisok.* Ezért az atlathatosag kovetelmél
nyeinek betartatdsa dnkormanyzati szinten szintén kritikus a koltségvetési egyensuly kill
elégité megitéléséhez.

Intézményi keret és koltségvetési deficit Magyarorszagon

A koltségvetési hiany Magyarorszdgon

A kovetkez6kben megvizsgéljuk, hogy mivel magyarazhat6 a deficitre valé hajlam megQ
léte Magyarorszagon. Az I. dbra bemutatja a hidny alakuldsit 1991-t8l1.

1. dbra
Hidny és novekedés Magyarorszagon 1991-2004*
(a GDP szédzalékaban)
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— Koltségvetési egyenleg
— —- Novekedés

* Az abra pusztdn illusztracié bizonyos tendencidkra, mivel a koltségvetési hidny szamitdsa az dtmenet
kezdete Ota tobbszor is valtozott, és ezért a kiillonboz$ évek adatai nem feltétlentil 0sszehasonlithatok, féleg
az 1990-es évek elején. A kiszamitds problémdjarol b6vebben lasd Antal [2004] 73-79.0.

Megjegyzés: ESA95 2002-t61, 2004. évi értékek becslések.

Forrds: PM, MNB.

13 A kiilonbozd szamitdsi mdodszerek kozotti kiillonbségek részletes elemzését lasd P. Kiss [1998] 19-32. o.

14 Ezek a kételyek tiikrozGdnek a koltségvetési kockazatokrol folyd kutatdsokban, amelyek az onkorll
manyzati tartozdsokat feltételes kotelezettségként tartjdk szdmon. Bévebben lasd Eurdpai Bizottsdg [2004]
88. o.
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Az 1. abra Magyarorszag esetében is igazolja a nemzetkozi szakirodalom allaspontjat,
miszerint a keynesi vagy adokisimité modellek nem adnak megfelel§ magyarazatot a
hidny kialakuldsara: a konszolidicid 1995-ben lassibb novekedés idején tortént, mig a
magas novekedési litem 1997-t6]1 kezdve nem jelentett ardnyos csokkenést a hidnyban.
Miutan a tisztdn gazdasagi szempontokat figyelembe vevd elméletek nem elégségesek a
deficitre val6 hajlam magyarazatara, az okokat politikai tényezGkben kell keresni, amel
lyek valasztasi megfontolasokat vagy a kozjavak elosztasi problémajat jelentik.

A viélasztasok fontossdgat az dllamhdaztartasi hidny nagysagdban, ugy tlinik, megerd
siti az 1. dbra: a deficit nagysaga latvanyosan kotddik a négyévenkénti politikai ciklusO
hoz. Miel6tt azonban a hidnyt a demokricia 1étének tulajdonitandnk, azt is meg kell
fontolni, hogy vélasztdsok mas orszdgban is vannak, és nem mindenhol vezetnek hall
sonld egyensilyvesztéshez. A stabilitasi és novekedési paktum bevezetése 6ta a politill
kai ciklus okozta kilengések szinte eltlintek az eurézoénaban (Andrikopoulos és szerzdll
tdrsai [2004] 147. o.). Az, hogy ezek a ciklusok teljes mértékben megsziintek-e, kol
moly vita targya, hisz tanulmanyukban Buti-van den Noord [2003] még mindig talaltak
0,5 széazalék koriili romlast a valasztasokat megel6z6 és a valasztasi években (13. o.),
ez még mindig sokkal jobbnak tdnik, mint a 2-3 szdzalékos lazulds, ami Magyarorszall
gon figyelhet§ meg a valasztisokhoz kozeledve. A stabilitasi és novekedése paktum
hozzéjarulésa a politikai ciklusok csokkentéséhez szintén az intézmények jelentdségére
mutat ra, amelyek korlatozhatjdk ezeknek a kilengéseknek a nagysagat. Hasonl6 szemi
pontok miatt nem lehet elfogadni azt a nézetet sem, amely a hidnyra valé hajlamot a
vélasztasi rendszer és az abbol ad6dd koaliciés kormanyzds szdmldjara irja. Mint a
szakirodalmi attekintésbdl kideriilt, bar a koaliciés kormanyzat valéban nehezebben
oldja meg a kozjavak elosztisi probléméjit, megfeleld koltségvetési szabalyozasokkal
meg lehet teremteni a tulkoltekezés inditékainak ellensilyat. A kovetkezdkben a mal
gyar szabdlyozasi kornyezetet elemezziik abb6l a szempontb6l, hogy abban milyen
mértékben alakul ki ez az ellenstly.

Tervezés

A tervezési szakaszban az els6 fontos kérdés a makrogazdasagi eldrejelzések megbizil
hat6sdga, amelyre az egész koltségvetés felépiil. Magyarorszagon 2002 6ta hatalmas
kiilonbségek alakultak ki a GDP-ardnyos hidny tervezett és aktudlis nagysdga kozott,
amelyet a 2. dbra illusztral: 2002-ben 9,2 szdzalék 4,9 helyett, 2003-ban 7,2 szizalék
4,5 helyett, mig a 2004-re varhat6 érték akar a 6 szdzalékot is meghaladhatja a tervel
zett 3,8 helyett. Ezek az adatok onmagukban is megkérddjelezik a makrogazdasagi
eldrejelzések megbizhatosagat, amely a koltségvetési folyamatot mar a legelején probl
1émassa teszi. Nem véletlen, hogy az Allami Szdmvevdszék (ASZ) jelentései rendszerell
sen az eldrejelzések modszertandnak pontositisat javasoljak. Az egyik legfontosabb
probléma, hogy a bevételek kockazatait a koltségvetési tervezetben rendszeresen alall
becsiilik: 2004-ben példaul az ASZ az ad6- és vambevételek 70 szdzalékat magas vagy
kozepes kockazatunak itélte (ASZ [2004a] 5. o0.). Késébb nem til meglepd modon
pontosan e tételekben jelentkeztek a tervezettnél kisebb bevételek. A 2005. évi koltség
vetésben (az dvatossag elvének deklardlasa ellenére) a bevételek tobb mint 50 szdzaléd
kat itélte magas vagy kozepes kockdzatinak az ASZ, elsGsorban a személyi jovedelemi
ad6, az 4fa és a vambevételek tiltervezése miatt (ASZ [2004c] 18. 0.). Tovéabba a
kormany a hidny csokkentését elsGsorban a kamatok jelentSs esésétSl és igy az adds
sagszolgélat csokkenésétSl varja, amely szintén problémat okozhat, mivel a kamatok
tervezésénél az Allamaddssag Kezels Kozpont Rt. altal megadott harom lehetséges
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2. dbra
A tényleges és a tervezett koltségvetési egyenleg*
(a GDP szazalékaban)

- 10 T T T T T T T T T T T T 1
1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006
—— Tényleges

——- Tervezett

* Az adatok Osszehasonlitdsdra itt ugyanazok a megjegyzések érvényesek, mint az /. dbra esetében.
Megjegyzés: ESA95 2002-t61, 2004. évi értékek becslések.
Forrds: Economist Intelligence Unit.

pélya koziil a legoptimistabb véltozatot vette figyelembe, amelyet az ASZ irredlisnak
itélt (73. 0.).”

Az elbrejelzések hidnyossagait a tervezés szakaszdban mds szabdlyozdsok sem ellensull
lyozzak. Nincsenek kotelezd korlatok sem a hidny, sem az addssdg maximalis értékére
vonatkozéan. Az EU-nak évente benyujtott konvergenciaprogramok véllaldsait a korl
many nem tekinti kotelezének, és az abban foglalt célszimok rendszeres atértékelése
semmiféle kdvetkezménnyel nem jar (1asd késébb az 1. tdbldzatot a kozéptavu koltségvell
tés értékelésénél). 2004-ben vezették be a szakmai fejezeti kezelésd elSiranyzatokra és a
kozponti beruhazasokra sz6l6 palyazati rendszert, amelynek célja a kiadasok jobb rangll
sorolasa volt. Az ASZ szerint ez a médszer eddig nem felelt meg a varakozdsoknak,
mivel a minisztériumok tovabbra sem gondoskodtak atgondoltabb rangsorrél vagy az
igények redlisabb megitélésérdl (4SZ [2004c] 19-20. 0.). Az eredménycentrikus megkol
zelités valtozatlanul nincs jelen a tervezési folyamatban, a koltségvetési igényekben még
mindig elsGsorban a szandékolt raforditdsok (mint példaul 1étszam), nem pedig az elérenl
d6 eredmények tiikrozGdnek.

Elfogadas

A koltségvetés elfogadasarol szolo szabalyzatok sem igen jarulnak hozza a nagyobb koltl
ségvetési fegyelemhez. A szavazds sordn a képviselSk elGszor megvitatjadk mind a sarokll
szamokat, mind a fejezeti koltségvetéseket, mialatt a mddositd inditvanyokra semmilyen
korlatozas nem vonatkozik. Ezutdn szavaznak a sarokszdmokrdl, majd tovabb vitatjak a
fejezeti koltségvetéseket, amikor a sarokszamokon mar nem lehet valtoztatni. Bar ebben
az elrendezésben mind a feliilrél, mind az alulrdl épitkezd tervezés elemei jelen vannak,
a folyamat dnmagaban nem 0sztdnzi a képviselGket a modositd javaslatok koltségeinek a

15 A legoptimistabb valtozat figyelembevétele még akkor is ellentmond az dvatossag elvének, ha id6kozO
ben a kamatok valdban csokkentek. Ezzel kapcsolatosan azonban az Economist Intelligence Unit legutobbi
jelentésében arra hivja fel a figyelmet, hogy redlértéken a kamatok nem csokkentek, s6t, az alacsonyabb
inflacié miatt az aprilisi 7,5 szdzalék redlértéken magasabb, mint a decemberi 9,5 szazalék (EIU [2005] 20. o.).
Mindez azt jelenti, hogy a kamatok csokkenése nem feltétleniil jelent valés konnyebbséget a koltségvetésnek.
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tarsadalom egészének szempontjabdl valo atgondolasra. Ez a gyakorlat ellentétes tobb
més csatlakozé orszig gyakorlatdval, mint példdul Esztorszagéval, Szlovénidéval vagy
Lengyelorszagéval, ahol a mddosité inditvanyoknak a javasolt tobbletkiadasra fedezetet
is kell javasolniuk. Az ilyen tipusu korlatozdsok hidnya miatt Magyarorszag egyike anl
nak a négy OECD-orszagnak, ahol a benyujtott koltségvetés a parlamentben jelentds
moddositdson megy keresztiil, mig a tobbi 26 orszagban nem, vagy csak alig valtoztatnak
a koltségvetés tervezetén (OECD [2001] 160. o.). Tekintve, hogy Magyarorszédgon jell
lemzGen tobbségi kormany van hatalmon, a jelentGs mddositas arra utal, hogy a valtoztal
tasok elsdsorban a kormanyoldalrdl torténnek, amely jelzi a koltségvetési folyamat szétl
tagoltsagat. Mindemellett Magyarorszdgon lehet6ség van a konstruktiv bizalmatlansagi
inditvany benytjtasara a koltségvetési vita sordn, ami elméletileg lehet6vé tenné a korll
many szdmdra a szigortibb koltségvetés elfogadtatdsat.

Végrehajtas

Ellentétben a tervezési és elfogadasi szakasszal, a koltségvetés végrehajtasanak jogi kerell
te az elmult években tobb valtozdson ment keresztiil, és javuld tendenciat mutat. A pénzl
ligyi tranzakciok ellendrzésének hatékonysagaért a Magyar Allamkincstar felel. Ez azt
jelenti, hogy az allamhaztartds kifizetései egyfajta szamlarol torténnek az 1995 el6tti
3000 kiilonféle szamla helyett. Ez a rendszer jelentds megtakaritast jelentett a szamlak
kozotti tranzakciok megsziintetése révén. Lehetvé valt az intézmények utblagos finanl
szirozésa és a helyi dnkormanyzatokkal val6 nettd elszdmolds, amely azt jelenti, hogy a
kotelezettségekkel csokkentve utaljak at az dllami timogatasokat.' A koltségvetés pénzi
forgalmanak ellendrzése mindazonaltal igy sem teljes: a problémak elsGsorban a tobb
mint 200 kozhasznu tarsasagot érintik, amelyeket jorészt a minisztériumok alapitottak
kozfeladatok ellatasara. Ezek a tarsasdgok évi 85 millidrdos koltségvetési timogatasban
részesiilnek, nem részei a kincstari rendszernek, szamlaikat kereskedelmi bankok vezell
tik. Az atlithatésaguk szintén ersen kérdéses, ezért az ASZ egyik fontos javaslata a
megtakaritdsokra, hogy tisztdzzak ezeknek a szerveknek a szerepét, és vonjak be ket a
kincstari gazdalkodasba (4SZ [2004a] 6-7. 0.)."

A végrehajtds masik fontos jellemzGje az egyedi dontések lehetGsége. 2004-ben az
el6z6 években felgyiilemlett maradvanyokat mar zaroltdk, és 2005-ben arrdl is dontést
hoztak, hogy ezeket nem lehet a kdvetkezd évre atvinni, amit a nemzetkdzi szervezetek
eldrelépésként értékeltek (IMF [2005], EIU [2005] 19. o.). 2004-ig a pénziigyminiszter
joformén szabadon véltoztathatott mind a sarokszdmokon, mind a fejezetek kozott forl
raselosztason, mivel a potkoltségvetés benyijtasa csak abban az esetben volt kotelezs, ha
a kiadasok 5 szazalékkal magasabbak lettek a tervezettnél. 2005-t6l ezt az a rendelkezés
egésziti ki, hogy 2,5 szazalékos eltérésnél mar az orszaggytlés jovahagyasara van sziikll
ség. Mindazonaltal ennek a kiiszobnek a csokkentésérdl szol6 ASZ—javaslat (ASZ [2004b]
48. o.) valtozatlanul nem val6ésul meg, ami jelzi, hogy a kormédny nehezen adja fel a
lehet6séget, hogy a koltségvetést szabadon megvaltoztathassa.

A végrehajtds harmadik eleme, hogy a magyar torvények a kormanynak lehetGséget
nytjtanak a zdrolasra, s a tapasztalatok szerint ebben a kérdésben a pénziigyminiszter
egymaga donthet. Ez elméletileg hozzajarulhat a szigoribb koltségvetési fegyelemhez,

16 A kincstari rendszer el6nyeirdl bévebben lasd Thuma és szerzotdarsai [1998] 383-384. o.

7 Itt kell megjegyezni, hogy bar a kiszervezés gyakorlata az tgynevezett Uj kozigazgatds (new public
management) programja szerint hozzajarul az allam karcsusitdsdhoz és a feladatok hatékonyabb elldtasahoz,
a kemény koltségvetési korlat ennek a célnak az eléréséhez alapvetd feltétel lenne.
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de komoly hatranya, hogy a potkoltségvetés kotelezettségének hidnyaban a zarolasokrol
altaldban onkényesen vagy ad hoc médon dontenek. Amint mar lattuk, az ad hoc dontél
sek csak ideiglenesen jelenthetnek megoldast, és az 6nkényesnek tekintett megszoritasok
komoly tirsadalmi ellenérzést keltenek, ami veszélyeztetheti a tovabbi reformokat.'
Mindezt figyelembe véve, a potkoltségvetés benytjtasa sokkal kedvezdbb és elfogadhall
tobb lehetdség lenne.

Atlathatésdg

Az allamhaztartési szabalyozdsok negyedik csoportjat alkotjak a koltségvetés atlathatdsal
gt szolgéld rendelkezések. Magyarorszagon 1étezik kozéptava tervezés, ugyanis mint
EU-tagnak évente konvergenciaprogramot kell benyujtani. Az 1. tdbldzat bemutatja, hogy
az elmult négy évben a kiilonbozd kozéptavi tervek milyen hidnycélokat jeldltek meg a
kozos valuta tervezett bevezetéséig.

1. tdbldzat
A koltségvetési egyenleg tervezése és alakuldsa a GDP aranyaban
(ESA95 szamitas szerint)

3 ElGcsatlakozési program Konvergenciaprogram
Ev Eredmény
2001 2002 2003 2004. majus 2004. december
2001 -4,3 -4,1 - - - -4,1
2002 -3,5 -5,7 -9,2 - - -9,2
2003 -2,8 -4,5 -4,8 -5,9 -6,2 -7,2
2004 -2 -3 -3,8 -4,6 -5,3 -6,1
2005 - -2,5 -2,8 -4,1 -4,7 -
2006 - - -2,5 -3,6 -4,1 -
2007 - - - -3,1 -3,4 -
2008 - - - 2,7 -2,8 -

* 2005 szeptemberében az Eurostat szdmara elkiildott adat. Az elmilt évek tapasztalatai alapjan ez a szam
még valtozhat.

Megjegyzés: a szamok Osszehasonlithatosdga miatt a 2004. decemberi konvergenciaprogram szamai tik0
rozik a nyugdijreform terheit is.

Forrds: Eurdpai Bizottsadg, Pénziigyminisztérium, MNB.

1. A 1. tdbldzatbol egyértelmden latszik, hogy a beadott programokat a kormdany
szabadon moédositotta, és az aktudlis hidnycél az id§ mulasaval folyamatosan emelkedett.
Igy elmondhat6, hogy az el6z8 részben kifejtett kovetelményeknek a magyarorszagi kol
zEéptavu tervezési gyakorlat nem felel meg, és sem a kormany, sem az egyes tircdk nem
érzik magukra nézve kotelez6nek az abban foglalt véllaldsokat. Az eltérések az éves
koltségvetési anyagban csak utaldsok formdjiban szerepelnek, a kormany pedig nem
szamol be rdluk rendszeresen. Ez a gyakorlat ellenkezik az Eurdpai Uni6 kovetelményell
ivel, hiszen a konvergenciaprogramok benyujtasa jogi kotelezettség az Eurdpai Tandcs
1466/77. szam® hatdrozata alapjan, amely nyilvdnvaléan nem pusztdn formai kovetell
mény, hanem feltételez bizonyos foku elkotelezettséget a beadott program mellett.

8 Az 1995. évi meglepetésszerd kiigazitdsi program példdul az dtmenet egyik szimbolumdava vilt, és az
emléke valdszintleg nagyban hozzajarul ahhoz, hogy egy hasonld lépést a mostani kormany minden aron
igyekszik elkeriilni. A korabeli fogadtatasrol 1asd Antal [1998].
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2. A teljesség elvének — az atlathat6sdg masodik kovetelményének - a betartisa az
elmult években meglehetGsen vegyes képet mutatott. 2002-ben az allamhéztartasi rendd
szerbe foglaltik az APV Rt. gazdalkoddsat és megsziintették az MFB kvazifiskélis tevél
kenységeit. A javulas mellett azonban emlitést kell tenni az utbbi id6kben elszaporod6
javaslatokrdl is, amelyek probéljak kivonni kiilonbozd koltségvetési tételek elszamolasat
az allamhaztartasi adatok korébdl. Ebbe a korbe tartozik azon konstrukcidk elterjedése,
amely a maganszféra bevondsat szolgaljak az allami feladatok ellatasadba (public private
partnership, PPP), valamint a nyugdijreform hatdsainak kiemelése a hidnyadatokbol.
A PPP-konstrukciok éltal az allam fejlesztésre szant forrasainak jelentds részét ki lehet
vonni az elszamoldsokbdl, hiszen a befektetés finanszirozdsit részben a maganszféra
véllalja. Mindemellett azonban azzal is szdmolni kell, hogy a szolgéltatasok igénybevétell
Lére vallalt kotelezettség hosszu tdvra szikiti a gazdasagpolitika mozgasterét (Kotdn [2005]
97-98. 0.). A 2005. évi koltségvetésben elsGsorban az autopalya-€pités és felsGoktatasi
beruhdzasok terén van szé ilyen tipusu fejlesztésrdl, amellyel az dllam 300 millidrdot
tervez megtakaritani. Ezek értékelésénél azonban az ASZ kiemeli, hogy a térvényjavasl
lat nem mutatja be, milyen rovid és hossza tava el6nyokkel jarnak ezek a konstrukciok,
és mi volt a kivalasztasuk alapja. Azt is kifogasolja, hogy hidnyzik a projektekhez fiz6d6
hosszd tava kotelezettségek nagysigdnak bemutatisa (4SZ [2004] 46-47. 0.). Mindez
arra utal, hogy a konstrukci6 1étrehozésat elsGsorban rovid tava koltségvetési megfontol
lasok vezérelték, nem pedig atgondolt hosszu tavu stratégiai elképzelések. A PPP mellett
a nyugdijreform koltségeinek elszdmoldsa a mdasik fontos teriilet, ahol nemrég az allam
konyvelési eljarasok révén sikeresen csokkentette a hidnyt: a 2004 decemberében kiadott
konvergenciajelentés mar a magannyugdijpénztarakba torténd befizetésekkel csdokkentve
kozli a hidnyadatokat, és tervezi a maastrichti kritériumok teljesitését. A Eurdpai Unid
Tandcsanak dontése szerint ezek a tételek azonban csokkend mértékben szamolhatok
csak el - 2008-ban mar csak a koltségek 20 szazalékat lehet levonni az aktualis hidnybol
(Eurdpai Tandcs [2005] 35. 0.). Az elszdmolasi modszertdl fiiggetlentiil a nyugdijreformi
nak - a sokat hangoztatott keresleti hatdsa nélkiil - is van koltsége az allamhaztarts
szamdra a nyugdijalap hidnyara felvett adossag kamatai miatt."”” A konszolidacié soran a
konyvelési technikdkra vald hagyatkozas nyilvanvaldan sérti a teljesség elvét és a politill
kai vezetés egyébként sem til nagy elkotelezettségét a fegyelmezett dllamhdaztartasi polill
tika mellett tovabb csokkentik.

3. A ,kreativ” konyvelés lehetGségeit timasztja ald a transzparencia harmadik tényel
zGje, a szamviteli gyakorlat, jelentéstétel és ellen6rzés. Az EU-csatlakozas miatt az elll
mult években a koltségvetés alakuldsat mind pénzforgalmi, mind eredményszemléletd
rendszerben nyilvantartjdk. Az 0j rendszerre vald attérés lehetdséget nyujtott a mérlegel
lésnek a konyvelésben az ESA mddszertandnak bevezetése korili vitdk miatt, amelyek
sokszor nem szakmai, hanem kompromisszumos alapon délnek el, mint példaul a nyugl
dijreform koltségeinek kérdése. A MAV veszteségeinek, illetve a nemzeti agrartimogall
tasoknak az elszdmolésa példaul tovabbra is tirgyalas alatt all (MNB [2005] 71. o.). Az
MNB rendszeresen kozli a hidny SNA rendszerben szdmolt adatait, amelyek azonban
annak ellenére meglehetdsen csekély figyelmet kapnak, hogy a hivatalos szamoknal joval
magasabb értéket mutatnak.?® Ez arra utal, hogy a kvazifiskalis kiadasok nagysagrendje
még mindig jelentds, ami a teljesség elvét sérti, és a nemzetkozi szabvanyok ellenére is
véltozatlanul elterjedtek a , kreativ” konyvelési modszerek. A konyvelési metddusok mellett
az adatok talalésa is rendkiviil silyos probléma. Az elmult években a hidny évkozi adatait
a Pénzligyminisztérium nagyon optimistdn kommentélta, majd csak akkor modositotta az

¥ A nyugdijbefizetések atsorolasanak problémajardl bGvebben lasd Melldr [2004].
202002 és 2005 kozott tartésan a GDP 8 szazaléka felett van az SNA rendszerd hiany (MNB [2005] 72. o.).
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éves deficitre vonatkoz6 tervet, amikorra mar mindenki szdmara nyilvanvald volt, hogy
az nem tarthat6. Ehhez jarul az a gyakorlat, hogy a végleges adatok sokszor jelentds,
akar tobb mint egyéves késéssel lesznek ismertek a mddszertan folytonos valtoztatasaill
nak koszonhetden. Erre extrém példa a 2003. évrél sz6ld adatkozlés: 2004 elején bejel
lentettek 5,6 szazalék hidnyt, majd ezt modositottdk 5,9 szdzalékra, novemberben lett
6,2 szazalék, majd 2005 februarjdban 7,2 szazalék. Ez a gyakorlat rendkiviili mértékben
rontja a Pénzligyminisztérium hitelességét, és még egy esetleges javulast is kérdésessé
tenne a nemzetkozi befektetGk szemében.?!

4. Az atlathat6sag negyedik kovetelménye az 6nkorményzatok gazdilkodasanak szall
balyozasat érinti. Magyarorszagon 1996-ban 1épett életbe az dnkormanyzati csédtdrvény,
és az dnkormanyzatok hitelfelvételi lehetGségei szintén korlatozottak. Amint azonban az
el6z6 részben mar kifejtettiik, ezek a torvények hatastalanok lehetnek akkor, ha alapvel
téen veszélyben van a kozfeladatok ellatdsa. Az onhibdjukon kiviil hatranyos helyzetd
onkormanyzatok poétfinanszirozasanak (6nhiki) az intézménye mar 6nmagaban is megl
kérdgjelezi a magyar 6nkormanyzati csGdre vonatkozd torvény hitelességét, hiszen sok
szaz Onkormanyzat szdmdara gyakran politikai alapon odaitélt, rendszeres tdmogatissa
valt (Kopdnyi [2001] 873. o0.). A feltételes kotelezettség” 1éte miatt ezért az Snkorl
manyzatokra vonatkozé szabalyozasok er@sitése nem elhanyagolhat6 a koltségvetés atlatl
hatésaga érdekében. Hasonldan a kozponti koltségvetéshez, az onkormanyzati szolgéltal
tasok kihelyezése szintén lehetGséget ad a kozosségi ellendrzés elkeriilésére - tekintve,
hogy a koncesszids szerz6dések 10-20 évre titkositottak. Tovéabbi probléma, hogy az
onkormanyzati beruhdzasok szinte teljes egészében kdzponti tdimogatisokra épiilnek, ami
azt jelenti, hogy sajat hozzajarulds nélkiil, jelentGs tobbletkapacitdssal és tdlfinanszirod
zassal vannak tervezve (Kopdnyi [2001] 871-873. 0.). Mindezt figyelembe véve, érthell
t6, hogy az OECD 2004. évi jelentésében javasolja az adéssagfelvételi korlatozasok aloli
kivételek feliilvizsgalatat, a kdzbeszerzés szabalyainak kiterjesztését és a kdzéptava koltl
ségvetési tervezés bevezetését az dnkormanyzatok szamara is (OECD [2004] 10. o.). A
szigoritdsokat azonban nagyban neheziti, hogy az 1990-ben kormanyzati modell ,,a dell
centralizaci6 szélsGséges valtozata volt” (Kopdnyi [2001] 870. o0.), amely azt jelenti,
hogy az Onkormanyzatok vagyoni és jogi onalldsagat kétharmados torvények védik, és
igy szdmos javaslat a szabalyozasok szigoritdsdra komoly ellendllasba iitkozik.

Ertékelés

Osszegességében elmondhatd, hogy - a végrehajtdst az elmilt néhany évben javitd intézl
kedéseken kiviil - Magyarorszag fiskalis szabalyozérendszerében komoly hidnyossagok
figyelhet6k meg.??> A gyengeséget tovabb fokozza a szabdlyok koriili bizonytalansig az
allamhaztartasi rendszeres modositisa miatt.”® Ez a gyakorlat még a végrehajtas tekintel
tében elért eredményeket is némileg mas megvilagitasba helyezi: a szigorod6 ellendrzés

20,9

sokszor ,kreativ” konyvelési eljarasokkal parosul. Ezt leginkabb az afa-visszatéritések

2l Erre utal az Economist Intelligence Unit rendkiviil cinikus hangvétele a hidnyra vonatkozé 2004. évi
adatokkal kapcsolatosan, amely a kivérast javasolja (EIU [2004b] 21. o.).

22 A hidnyossagok nemcsak a fejlett orszagokhoz képest kirivok, hanem kozép-eurdpai Gsszehasonlitasd
ban is. Egy nemrégiben késziilt EKB-tanulmdany tiz k6zép-eurdpai orszdg (a nyolc csatlakozé dllam, Bulgdl
ria és Romadnia) dllamhdaztartdsi szabdlyozasi struktirdjat vizsgalta a koltségvetés kiilonbozd fazisaiban,
majd az Osszpontszdm alapjan rangsorolta Gket. A rangsorban Magyarorszag a 9. lett, csak Romaniat sikell
rilt megel6zni (Gleich [2003]).

3 Az 1992. évi allamhaztartasi torvényt 1995-ig 10-szer, 1995 és 2000 kozott 14-szer, 2000 és 2004
kozott 23 alkalommal moédositottak (Kovdcs [2005] 42. o.).
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kapcséan lehetett érzékelni, amikor a szigorubb ellendrzésbdl adodé késedelem egyben
lehetGséget nydjtott arra, hogy a Pénziigyminisztérium januarban 5,1 szdzalékos adatot
k6z61jon a 2004. évi hidnyra, ami az6ta pontatlannak bizonyult. Az ilyen tipusd ad hoc
megoldasok nem vezetnek tart6s javuldshoz, és nem podtolhatjak az dllamhéztartasi szall
balyozasok atfogdbb, hossza tavu tervezést és atlathatosigot elStérbe helyezd radikalis
reformjat. A jelenlegi intézményi gyengeségek szinte automatikusan vezetnek a koltségll
vetési hidny allanddésuldsahoz.

Az intézményi gyengeségek és a hidny kozotti kozvetlen kapcsolatot a kockazati préll
mium nagysagéaval lehet leginkdbb megragadni. A Nemzetkozi Valutaalap szdmos tanull
manya is azt mutatja, hogy azokban az orszdgokban, ahol a kézpénzek kezelése 4tlathall
tobb, és dsszhangban van a nemzetkozi intézmények ajanldsaival, ott a kamatok jelent6l
sen kisebbek, mint azokban az orszdgokban, ahol kevésbé transzparens az dllamh4aztartés
(Glennerster-Shin [2003], Christofides és szerzotdrsai [2003], Cady [2004]). Ez azt jel
lenti, hogy a , kreativ” konyvelés utobbi id6ben felerdsddott gyakorlata a kamatszolgélall
ton keresztiil kozvetlenil noveli az dllamhaztartds hidnyat: mivel a befektet6knek nincsen
teljes képiik az orszag val6s makrogazdasagi pozicidjardl, ez szamukra komoly kockazall
tot hordoz, amely a magasabb kamatprémiumban fejezddik ki.

Az intézményi gyengeségek kozvetlen hidnyndvel§ hatdsdnal azonban 1ényegesen fonl
tosabbak a kozvetett hatdsok, amelyeknek kovetkezményeként a kiilonb6z6 érdekcsoporl
tok uralhatjk a koltségvetési folyamatot. A tervezési folyamat gyengesége egyértelmden
kedvez az érdekcsoportok dominancidjanak: mivel a bevételeket rendszeresen tilbecsiill
lik, a kiilsnboz lobbik a valds tortdnal nagyobbat osztanak el. Ovatosabb becslések
nagyban javithatndk a helyzetet, ehhez azonban az is sziikséges, hogy ne az 4gazati
minisztériumok réaforditasigényeire kelljen megteremteni a sziikséges fedezetet, hanem a
redlisan tervezhet$ bevételeket osszdk szét a kormany prioritdsainak megfelelGen hatasi
tanulmanyok alapjan.?* Az elfogadasi szakasz gyengeségeire egyértelmien alkalmazhat6
a kozosségi javak elosztasi dilemmaja — mivel a szdmokat jéforméan szabadon lehet vall
toztatni, minden érdekcsoport anélkiil maximalizalja koveteléseit, hogy egymassal egyezll
tetnilik kellene, és igy szembestilnének a forrasok korlatozottsagaval, ami szintén tobbl
letkoltéshez vezet. A végrehajtasi szakaszban még mindig meglevd rugalmassig a korll
manynak ad lehetdséget a politikai jellegd osztogatasban, és hozzdjarul a valasztasok
el6tt megfigyelhet§ pazarlashoz. A transzparencia hidnya kovethetetlenné teszi a folyal
matokat, amely nemcsak ndveli a fiskélis illdziét, de rovid tdvon a hidny ndvelését is
lehet6vé teszi, hiszen sokszor csak joval késébb, esetleg a kdvetkezd kormanynal dertil
ki, és igy a konszolidaci6 terhe mésra harul.

A koltségvetési deficit és az intézmények kozotti dsszefiiggés értékelésében felvethetd,
hogy a targyalt hidnyossagok ellenére az 1990-es évek masodik felében Magyarorszagon
fenntarthat6 koltségvetési politika volt a jellemzd (Csillag [2001] 827. o.). Ezzel kapcsoll
latosan azt kell megjegyezni, hogy a fenyeget§ valsag arnyékaban végrehajtott stabilizall
ci6 eredményeként néhany évre valoban megsziintek a koltségvetési problémik, de az
orszagra mar az 1970-es évek ota jellemzé tilkoltekezés tendencidja nem fordult meg.
Gyors novekedés idején, amikor mind a gazdasagi szerepl6k, mind az allam bevételei
magasak, kisebb az djraelosztisra valé nyomads, és igy az intézményi keret csekélyebb
szerepet jatszik a hidny alakuldsaban. A helyzet pontosan az ellenkezd lassuld novekedés
esetén, amikor a gazdasigi szereplSk az 4llamtdl remélnek segitséget, amely azonban
szintén kevesebb bevételhez jut, mint konjunktira idején. Ennek megfelelen a nemzetll

24 Ttt kell hangsilyozni a prioritdsok fontossagat: hosszu tavd stratégia és pontosan kijelolt célok hidnyall
ban nem lehet teljesitményt mérni, és csak a raforditdsalapu finanszirozas lehetséges, amely a biirokracia
forrasmaximalizald torekvései (lasd Niskanen [1968]) miatt szinte automatikusan tilkoltéshez vezet.
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kozi konjunktira lassuldsaval az egyensulytalansagok visszatértek, amelyet a tilpolitizalt
légkdr csak tovabb stlyosbitott. Ekkor valt fontossd az intézményi kdrnyezet gyengeséll
ge, amely semmilyen ellensilyt nem jelentett a koltségvetésre irdnyulé nyomasnak. Itt
érdemes elgondolkozni azon, hogy a jelenlegi helyzet konnyen negativ spiralba terelheti
az orszagot, amikor a koltségvetési hidny lassuld novekedéshez vezet, s ez az intézméll
nyek gyengesége miatt még nagyobb koltségvetési hidnyt okoz, djrainditva a kort.

*

Magyarorszagon az allanddsult hidny és a kijelolt célok elmulasztisa veszélyezteti a fennl
tarthaté novekedést, és nagyban rontja az orszag hitelességét, hozz4jarulva a kockazati
prémium fejléds orszagok kozott is magas szintjéhez. Az intézményi gyengeségek, amel
lyekre a tanulmany ravilagitott, indokoljak ezt a szintet, hiszen a rovid tava politikai
megfontolasokra a szabdlyozérendszer nem teremt tényleges ellensilyt. fgy az elmiilt
idGszak tapasztalatai alapjan az sem meglepd, hogy a befektetSk valasztasok elStt semmill
lyen javulast sem varnak,” amely magasan tartja a kockdzati prémiumot. Ezeket a varall
kozasokat befolyasolhatnd kedvezden egy atfogd intézményi reform, amely jelezné a
piacnak a kormanyzat elkotelezettségét a fegyelmezett koltségvetési politika mellett.?® Ez
novelhetné az orszag hitelességét, és elindithatna egy pozitiv kort, amely a csokkend
kamatokon at konnyitené a fiskalis konszolidaciét, ami tovabbi kamatcsokkentést eredd
ményezne. Atfogd intézményi reformok hidnyaban viszont a hosszd tavd stratégiat nélll
kiil6z6 ad hoc megszoritdsok sem tartés gazdasigi eredménnyel nem jarnak, sem nem
jérulnak hozzé a politikai népszertiség noveléséhez.
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