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A szerz6 a magyar Koltségvetési Tandcsndl (KT, Tandcs) toltott tizenkét éves szolgi-
lata néz&pontjabdl tekinti at a vildg mintegy hatvan dllaméban tobb évtizede alkal-
mazott un. szabdlyalapu koltségvetési gyakorlat érvényesiilését, szerepét a pénziigyi
stabilitds megteremtésében és fenntartdsdban. A cikk utal a fiskalis szabdlyok betar-
tasan 6rkodé intézményeknek a hozzdjarulasi lehetéségeire a gazdasagi krizisekkel
szembeni ellenalléképesség erdsitésében. Bemutatja az eurdpai unios és a magyar
szabalyozas kapcsolddasait, valamint azokat a f6bb elgondoldsokat, amelyek a kolt-
ségvetési felelGsség jobb érvényesitése érdekében a rendszer tovabbi fejlesztését szol-
gal6 szakmai-politikai dontések el8készitése soran sziilettek. Bizonyitja, hogy a honi
pénziigypolitikdnak és - annak éves megvalosuldsaként - a koltségvetési gyakorlat-
nak hasznos, megkertilhetetlen részévé valtak a bevezetett keretszabalyok és az azok
betartdsan 6rkodé szervezet.
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Bevezetés, a szabalyalapu koltségvetés lényege

Aligha vitathaté az OECD orszdgokban miik6d6 Parliamentary Budget Officials
(PBO-s) és Independent Fiscal Institutions (IFl-s) jelmondatinak® igazsiga: ,Jobb
koltségvetés, jobb élet!”. Ez ugyanis azt fejezi ki, hogy e szervezetek mitkédése az dllam-
haztartds finanszirozta szolgaltatisok minGségéhez és elérhet&ségéhez — a ,jobb élet-
hez” -, valamint ennek alapjdhoz, a pénziigyi stabilitdshoz - a ,jobb kiltségvetéshez”
- kapcsolhat6.

1 10oth OECD Network of Parliamentary Budget Officials and Independent Fiscal Institu-
tions (PBO-s and 1Fl-s) Seaul, 3-4 July 2018
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A fenntarthaté tarsadalmi-gazdasigi miikodés feltétele a koltségvetés (dllamhaz-
tartds) tartosan egyensuly kozeli dllapota, illetve az dllami tjraelosztis mértékének e
célok eléréséhez sziikséges szinten tartdsa. [Kovacs (2019)] Hozzatehetjiik: folyama-
tos kiizdelem sziikséges a ,jobb” idészakok hamis biztonsigérzetének eluralkoddsa
ellen. Az elmult évtizedekben viligszerte nem ez volt a jellemz8. Nemcsak a felto-
rekvd, hanem a fejlett orszagok egész sorat jellemezte a talkoltekezés, s kovetkez-
ményeként az dllamadossig novekedése. [Bop (2013)], [GYORFFY (2000)], [MURAKOZY
(2010)] Az egyensuly visszanyerése és Grzése a vildgon ezért valt olyan stratégiai
kérdéssé, amely folyamatosan 1j megolddsokat - szabdlyokat és intézményeket
- kovetelt.

A fiskalis politikdnak e célrendszerébe illeszkednek az an. szabdlyalapu kolt-
ségvetést megvaldsité keretrendszerek. [Kurtasit (2012)] Alkalmazisuk el6bb
Dél-Amerika gazdasagi krizis sujtotta dllamaiban, majd a 80-as évektdl szerte a
vildgban, igy Eurépaban is elterjedt. Ma mar az Eurdpai Unié mindegyik tagillama,
igy Magyarorszag is - eltérésekkel, de jol megfoghat6 alapelvek mentén - ezen
intézményesitett szabdlyrendszert alkalmazza, mivel az Gn. ,szabdlyalapu fiskalis
politika” tobbet jelent, mint a koltségvetés készitésének és végrehajtasinak sza-
béalykovetése. Ugyanis ez a koltségvetés-politikai és az eljardsi-atlathatosagi sza-
bélyokon, tovabb4 a betartdsira garanciat jelentd pénziigyi igazgatasi intézményi
mechanizmusokon keresztil a kéltségvetési felelGsség érvényesitése keretét teremti
meg. [KuTasi (2012)] E szabalyokbdl és mechanizmusokbdl - az adott orszag saja-
tossagainak megfeleléen - 4ll 6ssze a gyakorlatban alkalmazott rendszer. [ODOR
(2014)]

A szabalyalapu koltségvetési gyakorlatnak, mint terapianak
az alapelvei

Ahhoz, hogy a szabalyalapt koltségvetés hazai gyakorlatit - nevezziik ,magyar meg-
olddsnak” - ismertessiik, roviden szélnunk kell ennek a kétezres évek elsd két évti-
zedében az dllamhaztartasi pénziigyek egyensulyat biztosito , fiskdlis csodafegyvernek”
lattatott szabdlyozdsi és intézményi rendszer vilagkarrierjérdl és fejlesztésének tjabb
utvélasztasairdl.

A nemzeti allamhdztartdsok kiilonbségeivel, a kormanyzis tradicidival,
fegyelmével 6sszefiiggs, a rendszer miikddése hatékonysagat korlatozé tényez6k
ellenére mar a bevezetés kezdeti tapasztalatai arra mutattak, hogy kovetkezetes
miikodtetésével befolydsolhat6 az a trend, amely a koltségvetési tilkoltekezés-
ben, a koltségvetés fenntarthatatlansigidban, az dllamadodssidg novekedésében
olt testet. [OBLATH-SZAPARY (20006)] A szabdlyalapu koltségvetés és az erre épiils
finanszirozds ugyanis Kopits Gyorgy szerint magiban hordozza a feladatok és
a forrdsok jobb Osszhangjit és egyértelmiien mérsékeli annak ciklikussagat.
[KoriTs (2013)]

A kétezres évek els6 évtizede kozgazdasdgi gyoker(i valsigainak tanulsigai ezt a
JKklasszikus funkciot” azzal egészitették ki, hogy a koltségvetési egyensulyt szolgdlo
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szabdlyok bevezetése a krizis-kezelésnek egyik eszkoze lehet. [REINHART-ROGOFF
(2010)], [KovAcs (2013)] Segitségével az egyenstlyi fesziiltségek mérsékelheték.
Ennek érdekében torvényekbe, sét alkotmanyos elSirdsokba foglaltdk - numerikus
szabalyok formajaban, meghatarozott eljirasrend szerint tervezve és intézményesen
ellendrizve - a koltségvetés kiaddsi-bevételi ardnyait, eladésodottsaginak elfogad-
hat6 mértékét. [KoriTs (2013)]

A keretrendszer bevezetése a gyakorlatban azt jelentette, hogy

- koltségvetés-politikai szabalyokat (példaul a koltségvetés egyenstilyban tarta-
sara kiadasi plafonokat, tarsadalmi teljesitmény-ardnyos dllamaddssig mérté-
keket) vezettek be,

- koltségvetési-eljarasi szabalyokat (példiul kozéptava koltségvetési tervezést,
kiadésok kotelezd ellentételezését) irtak eld,

- atlathatésagi normdkat (példiul eredményszemlélet(i szamviteli-beszdmolasi
rendszert, technikai szabélyokat) érvényesitettek,

- intézményes - koltségvetés-politikai és igazgatdsi — garancidkat teremtettek az
atlathatosag érvényestilésére és a szabalyok betartdsdra, illetve makro- és mik-
rogazdasagi ,felligyeletére” >

Lényegiek azonban a kiilonbségek abban, hogy az egyes orszdgokban a nem-
zetgazdasagi, pénziigyi feltételek romldsa milyen gyors és mély volt, és a kiala-
kult koriilmények mennyire valtak azonnali cselekvésre 6sztonz8kké vagy inkabb
kényszerit6kké. A miikods pénziigyi rendszer tradicidi, a kormanyzati koncepciok
kiillonbségei és az igazgatasi rendszer modernizacids, abszorpcids képességei és nem
utolsésorban a nemzetkozi szakmai-politikai f6aramlati mintdk - esetiinkben az
unids kovetelmények hatdsa - mellett ez is befolydsolta a szabalyrendszer tartalmat,
bevezetésének iitemét és miikodési koriilményeit, valamint a betartidsan 6rkodé
intézmény felhatalmazasait, kozhatalmi betagozdédasat.

Vazlat az eurépai gyakorlatban talalhaté megoldasokrol

Néhany gondolat a keretszabialyok megjelenésérél és az eurdpai
megoldas jellemzgirdl

A szabalyalapt koltségvetés gyakorlatit — Dél-Amerika visszatér$ pénziigyi cs6dok-
tél sujtott allamaibdl kiindulva - ma mar a vilag kozel 6o orszagaban alkalmazzak
- tobb-kevesebb kovetkezetességgel érvényesitett kormanyzaton kiviili dllamszerve-

zeti betagozddassal miikod - valtozd hatdskord, felhatalmazasu , feliigyel8” szerve-
zettel, testiilettel, valamint hattérintézményi megoldasokkal. A pénziigyi stabilitast

2 Eleinte tobbnyire csak szabdlyokat vezettek be, majd az ezek érvényestésével kapcsolatos
gondok egyre inkabb réirdnyitottak a figyelmet a betartdsukon 6rkodé fiiggetlen fiskalis
intézmények fontossagara. [Jankovics (2021)]

PENZUGYI SZEMLE, 2023/3 TANULMANYOK 9



szolgilo keretrendszer alkalmazdsa az Eurdpai Unid orszagai és 2015-t6l magira az
EU Bizottsaga? miikodésére jellemz6.

Ko6z6s jellemz8ik, miikodési normaik egységesitése és intézményes egyiittmiiko-
dési torekvéseik alapjan az Eurépai Uniéban miikodé megoldasok jol elkiilonithetd,
domindns csoportot képeznek. A viligban miikodé kozel hatvan ilyen koltségve-
tés-politikai, eljarasi és intézményi megoldas mintegy fele - csoportképzési lehetd-
ségeket kindlva - az eurdpai unids orszdgokban taldlhaté meg. Ezért beszélhetiink a
pénziigyek rendben tartdsat szolgdlo, pénziigyi-egyensulyi ,csodafegyvernek” ugyan
nem tekinthet6, de Osszességében a nemzeti koltségvetési gyakorlatokban hasznos-
nak bizonyuld, az Unié gazdasdgi kormanyzasanak egységesit6 szandékai érvényesité-
sében pedig mindinkdbb eszkézként miikodd ,eurdpai” megoldasrdl, ahovd a magyar
gyakorlat is sorolhat6.s

Mint az 1. és 2. szimu tdblazatbdl kitiinik, az Eurdpai Unié keretrendszerének
elemeit technikailag kiilonb6z8 pénziigyi igazgatdsi megolddsokkal, de alapelveit
tekintve kozos torekvéseket mutatva alkalmazzak.

A keretszabalyok bevezetése dltaliban egyszer(i vagy minGsitett parlamenti tobb-
séggel elfogadott térvénnyel, kivételesen alkotmanyos szabdlyozassal torténik, de
van, ahol politikai dtmutaté (megallapodas) adja a miikodési alapot. Néhany eurdpai
orszag joval a 2008-as vdlsdg eldtt bevezette a keretszabdlyokat, és hozott 1étre a kolt-
ségvetési felelGsséget viseld, kormanytdl fiiggetlen fiskalis intézményt (Independent
Fiscal Institution - I1F1).

3 Az Eurdpai Bizottsig 2015. oktoberében létrehozta az Eurdpai Unio fiiggetlen koltségvetési
intézményét, az Eurdpai Fiskalis Bizottsdgot (angol nevén European Fiscal Boardot), mint
véleményez0, tanicsad6 szerepl testiiletet, amelynek tevékenységét, felhatalmazasait,
vizsgalodasait az eurdovezetre korlatozta. Ez az Uj testiilet a hatdrozat szerint nemzeti és
az eurdpai intézményektdl fiiggetleniil, de veliik egytittm(ikodésben miikodik. A testiilet
tagjait egy év elteltével 2016. oktéberében nevezte ki az EU Bizottsdga, gyakorlati miiko-
dését ezt kovetben kezdte meg. Véleményalkotdsa mindinkdabb kiterjed a nem eurodvezeti
orszagok pénziigyeire is.

4 Mint majd latjuk, az tjabb és tjabb orszagok bekapcsol6ddsa mellett folyamatos a valtozas
abban is, hogy egy-egy nemzeti dllamszervezetben 1, 2 vagy akdr szimosabb e korbe sorol-
hato, ,fliggetlen” fiskalis intézményt tart nyilvin az OECD. Utdbbi az Egyesiilt Kirdlysigra
jellemz8, ahol legutébb, az OECD 2023. marcius 14-15-1 ilésén egyenrangti és nem szub-
naciondlis szinten jelentek meg a skét, walesi és angol intézmények.

5 A szerz6 korabbi cikkeiben tobb lehet6séget latott a szabaly alapu fiskalis politika alkalma-
zasdnak egyensulyteremtést, pénziigyi stabilitast segité hatdsaiban. [Kovacs (2013), (2014),
(2010)] A pandémia illetve hdboru okozta - tehat nem kozgazdasagi gyokerti - eurdpai gaz-
dasagi krizis koriilményei hozta tapasztalatok arnyaljak a keretszabalyok alkalmazdsdnak
hatdsaval kapcsolatos megitélést

10  TANULMANYOK PENZUGYI SZEMLE, 2023/3



1. tablazat: A szabalyalapu koltségvetés betartasan 6rkodé fiiggetlen fiskalis
intézmények feladat- és hataskore az EU egyes tagallamaiban a 2008-as pénz-
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Forrés: Kopits Gyorgy/DG-ECFIN (2012b) /KT honlapok/KT Titkarsdg/Sajat szerkesztés.
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2. tablazat: A szabdlyalapu koltségvetés betartasan 6rkodé fiiggetlen fiskalis
intézmények feladat- és hataskore az EU orszagaiban napjainkban
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A téblazatban az egyes orszagok nevének roviditése a nemzetkozi jelzéseknek megfelelGen.

oA

* A kozjogi besorolds ennél 1ényegesen sokszintibb az egyes orszdgokban (nemzeti bankhoz,
legfelsd ellenérz6 szervhez /szdmvev8székhez/ sorolas stb.).

#% Ot orszagban (Ausztria, Olaszorszag, Hollandia, Luxemburg és Belgium) két intézmény is
mtikodik, példaul a Fiskalrat (Koltségvetési Tandcs) az osztrdk jegybank technikai hatterén
és a Budgetdienst (Parlamenti Koltségvetési Hivatal) a parlament bézisan.

Lengyelorszag pénziigyi kormanyzatanak képvisel6i az OECD illetve ECFIN tandcskozésa-

ira, mivel id6r6l idére itt is felmertil egy fiiggetlen fiskalis intézmény létrehozasdnak gondo-
lata, meghivést kapnak.

Forrés: Kopits Gyorgy/DG-ECFIN (2012b) /KT honlapok/KT Titkarsdg/Sajat szerkesztés.
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Az Eur6pai Kozosségek 1993-ban életbe léptetett maastrichti kritériumrendszere, illetve
a 1998-as novekedési paktuma maga is sajatos pénziigyi keretrendszerként miikodik. Az
Eurdpai Kozosségek, majd az Eurdpai Uni6 koltségvetés-politikai szabdlyokban foglalt
egyensulyi kritériumai makroegyensilyi mutatokat, igy a GDP-ardnydban szamitott
eladésodottsdgi és hidnylimiteket - 60%, illetve 3% - tartalmaznak, illetve eljarasiter-
vezési szabalyként 2012-t8]l a GDP 6o szazaléka feletti adossag évi 5%-os (egyhuszados)
csokkentésének, tovabbd az dn. elsédleges egyenleg® javitdsinak igényét fogalmaz-
zak meg. Ebbdl kovetkezben a fiiggetlen fiskalis intézmények korében - igy a magyar
Koltségvetési Tanacs gyakorlatiban is — a koltségvetés belsd, a kormanyzat dltal képzett
sulypontoknak megfelel$ tjraelosztasi kérdései - az elosztaspolitika - eddig csak annyi-
ban és akkor jelentek meg, ha a pénziigyi stabilitst, a nemzetgazdasagi szint(i egyenstly
veszélyeztetését - példaul az dllami beruhdzasokra forditott, tilzott koltekezést - tapasz-
taltdk. Noha az Eurépai Unidban miikodd fiskalis intézmények tobbsége a fenntarthato-
sag szempontjabol Iényeges, tobbéves kitekintést is készit a tdrsadalmi-gazdasagi fejlédés
fenntarthatdsagarol, eddig nem jelent meg olyan egységes és komplex fiskalis szempont-
rendszer, ami tullépett volna a fiskalis fenntarthatdsag érdekein.

A fiiggetlen fiskalis intézményeknek - véleményiik érvényesitésében - eltéré
lehet&ségeik és mas-mds erdsségii kozjogi felhatalmazisaik vannak. A paletta az
Uniéban miikédd intézményeket tekintve is széles. Leggyakrabban az éltalinos
egyensulyi kovetelmények betartdsdra iranyul6 (szankci6 nélkiili) kivinalmak for-
dulnak el8. Ugyanakkor taldlunk konkrétabb, a koltségvetési tervezéssel Gsszefiiggs
jogkovetkezményeket is, igy a kiaddsra, a hidnyra s az ad6ssigra vonatkozo korlatot
(plafont), valamint felhivést a kozéptavu tervezésre. Ebbe a korbe tartoznak az egyen-
legszabdlyok betartdsira vonatkozé kormdanyzati beszimol6k véleményezése, sajit
nézOpontu gazdasagi prognoézisok - ,kitekintések” — készitése vagy az ,6rkodés” az
Uni6 egyenleg- vagy deficit-csokkentési szabélyai betartdsa felett. Az ezekrdl sz616
nyilvanos allasfoglalds - a politikai-szakmai kozvélemény altali nyomasgyakorlds
erejével segitett kormdanyzati elfogadds — onmagaban bar kevéssé tekinthetd szankci-
6nak, inkabb irdnymutatds, ami azonban megnyithatja - az Uni6 vonatkoz6 feliigye-
leti szabdlyai’ szerint - az utat a tiblazatban szerepld korrekciok kezdeményezésére.

6 Kamatkiadasok nélkiili dllamhdztartési egyenleg.

7 Afeliigyeletet az Eurdpai Bizottsag és a Tandcs latja el azzal a céllal, hogy biztositsak a koltségve-
tési fegyelmet a tagallamokban. A feliigyeleti rendszer kialakitasat az indokolja, hogy egy adott
tagallam koltségvetési politikdja a tobbi tagillamra is kedvezétlentil hathat. Az EU miikodésérdl
sz016 2012. évi Szerz6dés (EMUSZ) 121. cikke a gazdasagpolitikak 6sszehangolasardl, a 126. a tul-
zott koltségvetési hidny elkertilésérdl, a 136. az eurdt hasznald orszagokat érint6 rendelkezésekrdl
sz0l. A Szerz&dés és a hozza csatolt, az in. tdlzott hidny esetén alkalmazott (EDP)12 jegyz6konyv
alkotjdk a gazdasagi kormdanyzas alapvet® jogi kereteit, amihez tovabbi rendeletek és irdnyelv kap-
csolodnak, részletezve a kovetelményeket. A Stabilitasi és Novekedési Paktum (SNP) a 1466/97/
EK és a 1467/97/EK rendeletek alapjan jott 1étre, megerdsitve a gazdasagpolitikai koordindciot és
korrekcis mechanizmusokat a tulzott hidny esetén. E két rendelet médositasai (1175/2011/EU és
1177/2011/EU), valamint tovabbi négy rendelet alkotja a 2011-ben elfogadott tin. hatos csomagot,
amelyek 1étrehozzdk a makrogazdasigi egyensulytalansagi eljarast (MIP), valamint annak pre-
vencios és korrekcios szabalyait, egy tovabbi iranyelv pedig meghatarozza a tagillamok nemzeti
koltségvetési keretrendszerére vonatkozd szabalyokat.
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A fiskdlis intézmények altal alkalmazhat6 szankcidk korébe soroljak igy altaldban
magat az ezen intézmény véleményét a kormdny pénziigyeirdl, amit ,hirnévvesz-
tésként” szerepeltetiink a nemzetkozi gyakorlatot kovetve tablizatainkban. Mind
szélesebb korben jelennek meg a tandcsok felhatalmazdsai kozott a kiilonbozé
egyenleg- és eljarasi szabalyok, progndzisok, technikai kivetitések kovetésére vonat-
kozo felszdlitasi lehetGségek.® Kivételes, igen erds kozjogi felhatalmazis a hozzdjaru-
l4s - ,vétd” lehet8sége - a koltségvetés orszaggytilési elfogadisihoz. Ez csak a magyar
gyakorlatban és a Koltségvetési Tandcs atalakitasatdl - Kopits Gyorgy szohaszndlata-
val a ,KT2.0.” m(ikodésétSl® kezdve - csupan 2011-t8l érvényestil.

A szabalyok betartdsian 6rkod6 szervezetek kozjogi besorolasiban dltaldnosan jel-
lemz8 a kormanytol vald szervezeti elkiiloniilés. Kivétel Lengyelorszag, ahol a keret-
rendszer egyes elemeit mar a 2007-2008-as vélsag el6tt bevezették, de elmaradt a
szabalyok betartdsdn 6rkodd, fliggetlen szervezet létrehozdsa. Bar ennek sziikséges-
sége ujbol és 1jbdl napirendre keriilt, politikai-szakmai megegyezés hidnyaban vélto-
z4s ebben azéta sem tortént.”

A 2. szdmu tabldzaton lathato, hogy az integracié el6rehaladdsanak, és nem kevésbé a
szabalyalapu koltségvetési gyakorlatot folytatd orszagok sikeres valsagkezelésének, mint
példanak tulajdonithatéan a 2004 utdn az Unidhoz csatlakozott 13 orszdg mindegyiké-
ben miikodik a szabdlyalapu koltségvetési mechanizmus és — mint lattuk, Lengyelorszag
kivételével — annak betartdsira a végrehajt6 hatalomtol fiiggetlen intézményi garancia.
Ot orszdgban mér a valsig 2008-as kirobbanésa el6tt elindult a rendszer, mig hét orsz4g-
ban - koztiik ndlunk - 2009-2014 koz6tt vezették be'. Ebben szerepe volt a Stabilitasi és
Novekedési Paktum (SNP) dltal életbe 1épett tobboldalui feliigyeleti rendszernek a tagal-
lamok koltségvetési politikdja felett, nemkiilonben a Bizottsag altal megfogalmazott, a
szabalyalapti koltségvetés bevezetését, illetve a m(ikod6 rendszert érint6 észrevételeknek
és javaslatoknak.?

8 Hasonldan az akkori uni6s gyakorlathoz ilyen, 1ényegében a koltségvetés teljes korét lefeds, de
érdemi szankcié nélkiili figyelembevételi lehetdségeket tartalmazott a KT részére a 2008. évi
LXXV. torvény a takarékos allami gazdalkoddsrol és a koltségvetési felel@sségrol. Lasd 7.§. is.

o Forras: Fifth Annual Conference, European Fiscal Board Brussels, May 11, 2023, Kopits
Gyorgy el6addsa, a megnevezés folytatdsa annak az elhatdroléd¢ kiilonbségtételnek, ami
részérdl publikicidiban, eladdsaiban is megjelenik az 4ltala irdnyitott rovid ideji és a je-
lenlegi - évtizednél hosszabb - miikddés kozott.

10 Lasd példaul a szerz6 részvételével tartott, 2022. szeptember 16-i, varsoi konferenciat vagy
a Tandcs Ajanldsa c. dokumentumot Lengyelorszag 2022. évi nemzeti reformprogramja-
rol, amelyben véleményezi Lengyelorszag 2022. évi konvergencia programjat. Ajanlasok 1.
pont https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9421-2022-INIT/hu/pdf

11 Magyarorszigon a 2008. évi torvény a takarékos dllami gazdalkoddsrdl és a koltségvetési
felel6sségrol vezette be a szabalyalapu koltségvetést. A torvényt az Orszaggy(ilés 2008. no-
vemberében fogadta el, és az 2009. januérjéban Iépett hatilyba. Igy a magyar szabélyozas
szandéka a 2008. szeptemberében kirobbant valsigtol fiiggetleniil megsziiletett.

12 Az Eurdpai Parlament és Tandcs 176/2011/EU rendelete (2011. november 16.) a makrogazdasagi
egyensulyhidnyok megel6zésérérdl és kiigazitasardl: (6) cikke szerint ,A Bizottsignak a meger6-
sitett feltigyeleti eljardsban er6teljesebb szerepet kell jatszania a tagallamokra lebontott értékelé-
sek, a nyomon kovetés, a helyszini latogatasok, az ajanlésok és a figyelmeztetések tekintetében”
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Az eurdpai gyakorlatban a szabdlyok betartdsdn 6rkod6 intézmények - a kélt-
ségvetési tandcsok® — nemcsak a kormanyoktdl alkotmanyos biztositékokkal koriil-
bastyadzottan fiiggetlenek, hanem a parlamentek (kongresszus, nemzetgytilés) belsd,
koltségvetés készitést tdmogato-el6készitd (koltségvetési hivatalaitdl), esetenként
makrogazdasagi tervez6 (tervhivatali) szerveitdl is (amelyeket Parliamentary Budget
Office-nek (PBO) neveznek).

A nemzetko6zi gyakorlatban szimos példa van arra, hogy a testiilet a dontéseit
megalapoz6 elemzéseket az tizleti szférabol, vagy mads fliggetlen intézményektdl -
szdmvev$szék, nemzeti bank, statisztikai hivatal, parlament - szerzi be, ami eseten-
ként meghatdrozza az intézmény ,telepitését” is. Az Eurdpai Unié orszagai koziil
Franciaorszag, Finnorszag, Litvania, Lettorszag és Olaszorszag a szamvev3széki, mig
a bolgdr, szlovak és az osztrak a nemzeti banki hatter(i utat vélasztotta. Utébbiaknal
azonban azt is meg kell jegyezni, hogy itt a koltségvetésen még egy parlamenti hatds-
kordi intézmény is 6rkodik, s6t osztrak szomszédunknal, valamint Hollandidban és
Belgiumban - gazdasidgkutatdnak, ,tervhivatalnak” tekinthet6 - olyan szervezet is
jelen van, amelyet ugyancsak a ,fiiggetlen” intézmények korébe sorolnak.

Az 4llamszervezeti betagozddds, a szerepkor kiilonbségei egyiitt jarnak azzal,
hogy er0s eltérések vannak a személyi, targyi feltételekben. Néhany {8s, miikodtetd,
a maganszféra kutatdintézeteibe, és/vagy az dllami, nemzeti banki, szimvev8széki
elemz0 szervezetekbe kihelyezett hattér-kutatdsokat szervezd, 0sszegz6 szerep(l tit-
karsagoktdl, a sajat elemzési képességli apparatusig valtozik a segits hattér. A fiigget-
len fiskalis intézmények 3-16 f6 kozotti 1étszam testiileteinek a dontéseit azonban
mindenkor jelent8s elemz§ bazis alapozza meg. A szerz§ tijékozodasa, a honlapok,
kutatdsi anyagok, megbizasi szerz6dések dokumentumainak attekintése alapjin ez
az inkabb kiils§ erdkre épité megalapoz6 hattér osszességében 50-100 fés magasan
képzett, nem kormanyzati munkakorben dolgozé szakért munkdjinak integréldsat
jelenti. Esetenként ebben - mint példaul a szlovék, a francia, osztrak vagy akar a
magyar koltségvetési tanics esetében — domindns szerep jut a jegybanki és a szamve-
vGszéki hatter(i elemz8 apparatusoknak is.

13 Az EU-ban ma az EU Fiscal Boarddal egyiitt 35 fiiggetlen fiskalis intézmény mtikodik, mi-
vel t6bb olyan orszag van, ahol két ilyen intézmény is van, s hirom, ahol egy tovabbi gaz-
dasagi kutato, illetve koltségvetési tervezd szervezetet is ebbe a korbe sorolnak.
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3.2. Egyiittmiikodés, egységesitési torekvések

Az emlitett altaldnos alapelveket kovetd szervezeti miikodés lehet8séget terem-
tett a nemzeti intézmények egyiittmiikodésére.* Ez a ,legjobb gyakorlatok” (best
practices) és egymds miikodésének megismerése mellett lehet&vé teszi, hogy az EU
Bizottsag illetékes szervei jol tdjékozottak legyenek a nemzeti intézmények miikodé-
sérél, rangsorok felallitasira is alkalmat adva.

Noha a mtikodési jellemzéket tekintve napjainkig nem volt kinyilvanitott szan-
dék az Uni6é minden orszigara nézve egy kotelezd univerzalis modell bevezetésére, az
eurdOvezet tagorszagaira nézve mar ilyen minimumkovetelmények jelentek meg.
A KT-k intézményi alapfunkcidira, igy mint a koltségvetési szabdlyok betartdsanak
kovetése, a makrogazdasagi és koltségvetési elSrejelzés, a szakpolitikai koltségsza-
mitds, a fenntarthat6sagi értékelés készitése, tovabba a koltségvetési atlathatdsig és
a fiskalis politikdra vonatkozd normativ ajanldsok egységes elémozditisira, az EU
Bizottsdg Gn. Hatdskdéri Indexet (SIFI Index) hozott 1étre 2014-ben.” (Lasd 3. szdmu
4bra)

14 Ennek ad szervezett keretet az IFl-k egylittm{ikodési féruma, amely az ECFIN hétterével
miikodik.

15 Az EU gazdasagi kormdnyzdsa, azaz a nemzeti gazdasagpolitikak 6sszehangoldsa komplex
rendszert alkot, a cikkben foglaltak Osszefiiggésében itt csak a legfontosabbakra utalunk.
A feliigyeletet az Eurdpai Bizottsdg és az Eurdpai Unié Tandcsa latja el azzal a céllal, hogy
biztositsak a koltségvetési fegyelmet a tagillamokban. A feliigyeleti rendszer kialakitdsat
az a logika indokolja, hogy egy adott tagallam koltségvetési politikdja a tobbi tagallamra is
kedvezétlentil hathat.

16 Ezek teljesitése nélkiil az eurét még nem alkalmazo orszagokban nem aktivalhaté annak
bevezetése. A 2013-td] hatalyos Fiscal Compact a szerz&dést aldird orszagok szdmdra kote-
lezd elbirdsokat tartalmaz, ezek kulcseleme a ciklikus hatdsoktol mentesitett un. struktu-
ralis egyenlegszabaly, amit egy fiiggetlen intézmény koteles feliigyelni.

17 A felsorolt hat kiilonall6 feladatcsoportot reprezentald tipoldgia alapjan meghatirozott,
onkéntes bevallasra alapul6 adatgytijtés alapjan szdmitott SIFl-indexet (Scope Index of
Fiscal Institutions) a bizottsag évr6l évre kozzéteszi. Az orszag-SIFl index (C-SIFl) az in-
tézményi szintii SIFl-indexre épiil és szemlélteti az IF1(k) altal a tagallamokban vallalt fel-
adatokat. El64allitasat az indokolta, hogy az adatbazisban az egynél tobb 1F1-vel rendelkezd
orszagok ,mag-intézménye” (azaz AT, BE, LU, NL, S]) hatranyos helyzetbe keriilhetnek az
intézményi szintre fokuszalé index miatt; az orszagos szinti Osszesitett index pontosabb
képet mutat. A két 1Fl-vel rendelkez§ tagillamok esetében alkalmazott orszag-Osszesitési
médszer az intézményszint(i SIFl-index 6sszes 1Fl-feladatanak 6sszegzése. Azokndl a fel-
adatokndl, ahol az orszagban mindkét IF1 aktiv, a két intézmény koziil a magasabb pont-
szdmot vették figyelembe.
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3. abra: A koltségvetési intézmények hataskori indexe 2022, orszagok szerint
(C-SIF1)
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A csillag jelzi, hogy egynél tobb intézmény létezik a tagillamban, s ezek koziil barmelyik fog-
lalkozik a feladattal, azt teljesitettnek tekintik az adott orszdgra nézve.

Forras: Eurdpai Bizottsag Fiscal Governance adatbazis, 2022 december

Az évr6l-évre késziil§ felmérések sordba tartozik a koltségvetési tervezés folyamata-
nak és dokumentumainak un. dtldthatdsdgi indexe™ és ennek valtozasai.

A felmérésekben rendre megjelennek az alapvetSen un. szoft (puha) paramé-
terekre tamaszkodé értékelések. Példaként emlithetd itt a 4. szdmu dbra alapjat
képez8 szubjektiv véleményalkotdsra épitett felmérés. Ugyanis az a koltségvetési
mechanizmus mas szerepl6i mtikddése transzparencidjardl gytijtott informacidkat,
mégis az adott orszag koltségvetési tandcsa, az IF1 megalakuldsdhoz kapcsolta az id6-
sort, s ennek alapjan mindsitette a ,fejlédést.” Hozzatehetjiik, hogy az igy késziilt

18 Az Eurdpai Uni6é miik6désérdl szolo 2007-ben aldirt, 2011-ben médositott és 2012. évtél
hatélyos Szerz6dés (EMUSZ) 121. cikke a gazdasagpolitikdk sszehangoldsardl, a 126. a
tulzott koltségvetési hidny elkeriilésérdl, a 136. az eurdt hasznalé orszdgokat érint6 ren-
delkezésekrdl szol. A Szerz6dés és a hozza csatolt, az un. tdlzott hidny esetén alkalma-
zott (EDP)12 jegyz6konyv alkotjédk a gazdasigi kormanyzas alapvet6 jogi kereteit, amihez
tovabbi rendeletek és irdnyelv kapcsolddik, részletezve a kovetelményeket. A Stabilitdsi
és Novekedési Paktum (SNP) a 1466/97/EK és a 1467/97/EK rendeletek alapjan jott létre,
amelyek meger6sitik a gazdasagpolitikai koordindciét és korrekciés mechanizmusokat a
tulzott hidny esetén. E két rendelet modositasai (1175/2011/EU és 1177/2011/EU) valamint
tovabbi négy rendelet alkotja a 2011-ben elfogadott tin. hatos csomagot, amelyek létre-
hozzdk a makrogazdasigi egyensulytalansagi eljarast (MIP), valamint annak prevencids
és korrekcids szabalyait, egy tovabbi irdnyelv pedig meghatdrozza a tagillamok nemzeti
koltségvetési keretrendszerére vonatkozd szabalyokat.
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mindsitések kozel dllnak a szakért6k korében kozvélekedésként kialakult, objektiv-
nek aligha elfogadhat6 - Jankovics Laszl6 szohasznalatat kovetve: ,anekdotikus” -
sorrendhez.” [Jankovics (2021)]

4. abra: Az egyes orszagok atlathatésagi indexének javulasa és az allamadéssag-
szint* valtozasa a fiiggetlen koltségvetési intézmény megalakuldsa és 2021 kozott
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W atldthatdsagi pontszam adossagszint valtozas % (2021 és az IFl alapitdsa kdzott)

Forras: Fifth Annual Conference, European Fiscal Board Brussels, May 11, 2023, Kopits Gyorgy
el6addsa

*Az dbra az addssdgszint novekedését, azaz a mutatd romlasat tiinteti fel negativ értékkel.

Az mar kilon érdekesség, hogy az atlathatdsag alakulasarol kozolt értékitéletek erd-
sen vitathaté mérGszdmai az adott orszag allamaddssag szintjének alakuldsaval csak
nagyon gyengén korreldlnak. (Corr.2019: -0,53, Corr.2021: -0,33)*° Tobb, ,fejlddést”
sugalmazd, kedvezd mindsitési intézményt mitkodtet$ EU tagorszagot terhel vélto-
zatlan, rekord méret(i dllamadossag.

Az 1. és a 2. szamu tablazatnak a vonatkozo sorai és a 3. és a 4. szimu 4bra - bizony-
talan mindsitései - arra utalnak, hogy a feltigyel6 fiskdlis intézmények hatékonysiga
csak részben fiigg az 4ltala végzett elemzések jellegétdl és tartalmatodl vagy akar szakmai
ajanlasaik minségétol, atlathatdsagatol. Legalbb ilyen silya van a kozjogi, az dllam-
szervezetben betoltott helyiiknek, a megéllapitésaik figyelembevételét segit6 garancia-
lis szabdlyoknak és nem utols6sorban tarsadalmi-politikai elfogadottsaguknak. Mindez
ramutat, hogy a hidny korddban tartdsara, a talkoltekezés megakadalyozasara hivatott
garancidlis és szabalyozasi megolddsok csak az adott orszdg dllamszervezeti felépité-
sével, pénziigyi igazgatasi hagyomanyaival egyiitt értelmezhetdk, s az egységesitésnek
is megvannak a korlatjai. Egy orszdg, de akar az Eurdpai Unid pénziigyi stabilitdsanak

19 Péld4ul az OECD fiiggetlenségi indexe vagy az IMF égisze alatt létrehozott signal enhan-
cement kapacity (fiiggetlenséghez kapcsolt hatékonysagi) index.
20 Koltségvetési Tandcs titkdrsdganak szamitdsa.
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Grzésében viltozatlanul dontd a fiiggetlen fiskalis intézmények partnernek tekintése
a kormdnyzat és az ellenzék részérdl annak beldtasaval, hogy a koltségvetési vitdkban
a stabilitas fiiggetlen &rei nem léphetnek fel sem dont6biroként, sem beavatkozé part-
nerként egyik vagy masik oldalon. [KovAcs (2016)]

A szabadlyalapu fiskalis rendszer fejlesztése az Uniéban

Mar az eurdpai gazdasag felivel§ 2010-es évtizedének elején is felmeriilt az eurd-
pai pénziigyi keretrendszer rugalmassiginak a nodvelése, a folyamatosan meg-
1év6 kockazatcsokkentési és -megosztasi fesziiltségek olddsa. [M.LARCH, M.BUSSE,
M.GaBRIELJELCIC, L.JANKOVICS, ].MALZUBRIS (2022)] 1d8kdzben az is nyilvinval6va
valt, hogy a pénziigyi miikodés stabilitisanak Grzése mellett az allamhaztartds
miikodése egyensulyat érintGen olyan sulyt, a kdrnyezeti és szocidlis fenntarthato-
sag finanszirozasat érintd tényez8k erésodtek meg, amelyek tilmutattak a kozvetlen
pénziigyi stabilitas biztositasanak tigyén.

A 2020 tavaszdn kezd8d6 pandémids idGszakot a pénziigyi keretrendszerek
mikodésében is szakaszhatdrnak tekinthetjitk. A COVID jarvany tarsadalmat, gaz-
dasigot paralizdl6 hatdsainak kivédése, majd a sikeres udjraindulds érdekében az
Eurdpai Bizottsdg javaslatira a Tandcs 2020-ban felfiiggesztette az addig igazodasi
irdnyt, ,horgonyt” jelent6 egyensulyi szabalyok alkalmazisat.” [EC (2020)] Az 1FI-k
azonban tovibbra is mtikédtek. Vizsgaltak a COVID jarvany pénziigyi terheinek vise-
lése érdekében a kényszerti, egyenstlyt ronté koltekezés hatasait. Eltek a tanicsadé
szerepiik adta lehet&ségekkel.

A jarvany okozta koltségvetési (tul)koltekezés terhei pedig ujrainditottdk a val-
sdg utan alkalmazando szabélyozési keretrendszer fejlesztésérdl vald gondolkodast.
[M. LARCH, M. Bussg, M. GABRIELJELCIC, L. JANKOVICS, ]. MALZUBRIS (2022] Az évti-
zede bevezetett unids szabalyok® alkalmazdsanak tanulsigaira és a tagdllamokkal

21 2020. marcius 20-4an az Eurdpai Bizottsdg kezdeményezte az Eurdpai Tandcsnak irdnydba
az 4ltalanos mentesitési zaradék alkalmazasat. ,Az dltalanos mentesit6 zaradék bevezeté-
sére 2011-ben, az SNP médosité ,hatos csomag” révén keriilt sor, a gazdasagi és pénziigyi
valsag tanulsdgainak levondsit kovetGen. E tapasztalat mindenekeltt ravilagitott olyan
kiilonleges elSirdsok sziikségességére az unids koltségvetési szabalyokban, amelyek lehe-
tévé teszik valamennyi tagillam szdmadra, hogy az eurdovezetet vagy az EU egészét suijtd
sulyos gazdasagi visszaesés okozta altalanos valsaghelyzetekben 6sszehangoltan és rende-
zetten térjenek el a rendes kovetelményekt8l. Az 1466/97/EK rendelet 5. cikkének (1) be-
kezdésében, 6. cikkének (3) bekezdésében, 9. cikkének (1) bekezdésében és 10. cikkének (3)
bekezdésében, valamint az 1467/97/EK rendelet 3. cikkének (5) bekezdésében és 5. cikkének
(2) bekezdésében meghatarozottak szerinti zdradék elGsegiti a koltségvetési politikdk 6sz-
szehangolasat sulyos gazdasagi visszaesés idején.” https://eur-lex.europa.eu/legal-ont-
ent/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0123&from=EN

22 Lasd 12. ldbjegyzet.
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lefolytatott tobb ECOFIN= és EFC vitdra alapozva* a Bizottsig 2021 oktoberében,
az EU gazdasagiranyitési keretének feliilvizsgalatarol szolo, 4jbol megnyitott véle-
ménycsere keretében felkérte az unids intézményeket, nemzeti és nemzetkozi szer-
vezeteket, kormanyokat, az EU polgdrait, hogy fejtsék ki véleményiiket arrél, miként
tehet§ az eurdpai pénziigyi rendszer még ellenallébba a varhat6, immar nem csak a
gazdasagi alapt kihivdsokkal szemben.

5.abra: AzEurdépai Koltségvetési Tanacs javaslata tj koltségvetésikeretrendszerre

CEL
Allamadéssag 60%

N
FISKALIS KOVETELMENYEK

A nettd kiaddsok novekedésének olyan
korlatja, amely mellett biztositott az
addssdgardny csokkenése

N
ASZABALYNAK VALO
\: MEGFELELES ELLENORZESE :/
B o iecop el IGEN

Az eltérés ellenstlyozasa ‘haladja meg a kiaddsok Fennallnak kiilonleges
hosszabb id& alatt noévekedése a felsé hatart? korilmények? Fiiggetlen

J/— intézmény bevonasa

Szankciondlds Mentesltilési zdradék
Forras: Tygessen, 2021

A fejlesztési irdnyokat illetéen a véleménycsere sordn vélt kovetelménnyé, hogy a
reformok egyidejtileg biztositsanak rugalmassagot és szigorisagot az elvart hidny- és
addssagpélydk kovetésére, a szabalyok betartdsdra, ugyanakkor pedig teremtsenek
lehet&séget a fenntarthatdsig komplex (pénziigyi, 6koldgiai és szocidlis) Gsszetevéi
figyelembevételére. Az EU bizottsagi és mas mértékado szakért6k 1ényegi kérdésnek
tartottdk az Unid-szinten egységes, uin. képességi-minimum elGirdsok bevezetését
is» abban az esetben, ha az IFIK Gjabb hatdskoroket kapnak a rendszer fejlesztése

keretében. [FROMAGE (2017)], [DARVAS (2019)], [JANKOVICS (2021)]

23 Az EU Bizottsiag Gazdasagi és Pénziigyi F6igazgatdsaga, (DirectorateGeneral for Economic
and Financial Affairs) felel8s az Unié gazdasagi novekedést, fejl6dést, magasabb foglalkoz-
tatdst, szildrd kozpénziigyeket szolgald szakpolitikdjaért.

24 Eurépai Gazdasagi és Pénziigy Tandcs ( Economic and Financial Committee)

25 Példdul el8irjak szimukra a ,hivatalosnak” tekintett makrogazdasagi és koltségvetési els-
rejelzések készitését.
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Avitdban, az ECOFIN férumain az Eurdpai Koltségvetési Tan4cs (European Fiscal
Board) is kifejtette véleményét, amely az EU Bizottsdg 2023 tavaszin kozzétett, a sza-
balyrendszer fejlesztésére tett javaslataiban is visszatiikroz8dik.*® A testiilet ajanlasat
foglalja 6ssze az 5. szamu dbra.

A Bizottsdg egyeztetésre kikiildott dokumentumdanak koézponti gondolata, hogy
a tagdllami felel8sség novelése a leghatékonyabb maédja a szabalyok betartisanak.
Ennek megfelel6en, bar javasolt a Bizottsdg altal megfelelének itélt, in. referen-
cia-korrekcids 1t, a tagdllamok fenntarthat6 fiskdlis palyat, sajat kozéptava kolt-
ségvetési-strukturalis terveket fogalmazhatnak meg. E terveknek megfeleléen
késziilnek aztdn az éves koltségvetések, biztositva, hogy az dllamaddssag az egyes
tagallam teherbird képességének megfelel$ szinten maradjon. Az adott, csokkend
addssagszint elérésének idShorizontja rugalmas, mely id6tavot azonban a Bizottsig
jovdhagyja, amennyiben az megfelel6 reformokkal és beruhazasokkal tdmogatja az
adott tagallamban a referencia-szint elérését.

Tovabbi fontos elem, hogy a jelenlegi, nehezen kovethetd sokfajta mutatdszam
mennyisége és bonyolultsiga is egyszertisodne.?” El§térbe keriilne viszont a kockazat-
alapti ellendrzés és kontroll.

A Stabilitdsi és Novekedési Paktum korrekcids dganak EDP (Excessive Deficit
Procedure - tulzott hidny) eljirdsa, a 3%-os limit célértékénél megmaradna, viszont
nagyobb hangsulyt kapna az 4llamaddssdg mértékéhez kapcsolédé EDP (Excessive
Debt Procedure - tilzott addssig ) eljards is, ezzel is segitve, hogy a tagillam a
kdzodsen kijeldlt fiskdlis palydra keriiljion. Uj, hatékonyabb eszkézokkel is béviilne a
szankcios tirhdz, és megmaradna a makrogazdasag teljesitményéhez kapcsolddo fel-
tételrendszer is.

Mindez tjabb feladatokat és beavatkozasi lehetéségeket ad a fiiggetlen fiskdlis
intézményeknek, amelyeknek - a cikk lezdrasakor még egyeztetés alatt all6 bizott-
sagi javaslat - hangsilyozottan nagyobb szerepet szan. Biztositékokat épitene be
fliggetlenségiik garantdldsdhoz, valamint 1j feladataik teljesitése és javaslataik figye-
lembevétele érdekében tovabbi felhatalmazasokat kapnanak.

A tovébbfejlesztett rendszer a tagdllamok EU Bizottsag altali pénziigyi kontrolljat
is erésitené.?® Az IFI-k feladata lenne ugyanakkor a koltségvetési el6rejelzések készi-
tése/jovahagydsa, az addssig fenntarthatosiganak értékelése.

Fontos és dnmagidban el6remutat6 gondolat, hogy a fiiggetlen fiskélis intézmé-
nyek segitsék a nemzeti koltségvetési tervezés kozéptavia orienticidjit és az 6kolod-
giai szempontok figyelembevételét.

26 https://www.consilium.europa.eu/hu/policies/economic-governance-framework/
reform/

27 Péld4ul a kordbbi addssagesokkentési kovetelmények koziil megsziinne az a szabdly, ami
szerint a GDP-ardnyos adéssdgnak harom év atlagdban a tényleges addssagrata és a GDP
60%-a kozotti tobbletérték 1/20-ad részével kell csokkennie, valamint a strukturélis egyen-
legre vonatkoz6 kovetelmények is.

28 Lasd 19. sz. labjegyzetet.
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Itt azonban meg kell jegyezni, hogy e feliigyeletnek a gyakorlati megvalésitisa
a kormanyzatok szuverén elosztaspolitikai meggondolasaiba is beavatkozast jelent-
het. Az elosztaspolitika azonban egyrészt a kormanyzatok politikai célrendsze-
rének fliggvénye, és értékelése eddig tavolesett a fiiggetlen fiskdlis intézmények/
tandcsok feladatkorén. Masrészt pedig ellitdsa jelentSs elemz8 kapacitds-b6vitést,
figyelem-megosztast és igen Osszetett és nem csak pénziigy-egyenstilyi mérlegelést
kivin. Bevezetését megel6zGen e feladatot - a jogi és mddszertani szempontokon
tul - abban a tekintetben is it kellene gondolni, hogy az megfeleljen az egyszerii
alkalmazhatosag és a célirdnyossag elvének.

Az 1j EU szint(i szabdlyozds bevezetésének jogalapja az EUMSZ 121. cikk (6)
bekezdése. Ezt a jogszabalyt és hozzd kapcsol6d6 mellékleteket az Eurdpai Tandcsnak
mindsitett tobbséggel, kdzosen az Eurdpai Parlamenttel, egyiittmiikodési eljarasban
kell elfogadnia. A javaslatrol ki kell kérni az Eurdpai Kézponti Bank véleményét is.
Igy, noha a javaslat szimos el6remutaté meggondolast tartalmaz, bevezetéséig még
hosszu egyeztetési és dontési folyamat vezet.

A szabalyalapu koltségvetési gyakorlat hazankban

A magyar koltségvetési gyakorlatra nézve ma is alapvet8, hogy mar az 1989. évi alkot-
manymodositdssal, majd az Eurdpai Kozosségek irdnydba nyitd, 1994-ben aldirt
tarsulasi szerzGdéssel, végiil a 2004-es csatlakozdssal cél- és eszkozrendszeri meg-
hatérozottsigaink kozott megjelentek azok a kovetelmények, amelyek az eurdpai
orszagok tarsadalmi-gazdasagi-politikai k6zosségéhez torténd kapcsolddast fejezik
ki, s ezt erésitette meg a 2011-ben elfogadott Alaptoérvényiink is.

A csatlakozds harmonizalasi kotelezettségekkel, kozos eurdpai integracids érté-
kek és normdk, koztiik a mdr tébbszérésen hivatkozott pénziigyi egyensilyi kovetel-
mények atvételével jart. A rendszervaltozdssal jaré gazdasigi-tirsadalmi sokk és
konszolidacié utdni Magyarorszag - kiils6 és bels6 okokbdl - a kétezres évek elsd
évtizedének kozepén keriilt szembe azokkal a mind kezelhetetlenebbé valé allam-
héztartasi tulkoltekezési és kovetkezésképpen elmélyilld addssagproblémakkal,
amelyek az orszdg pénziigyi stabilitisinak megingdsat idézték el6. Az dllamhdz-
tartds finanszirozhatésiginak gondjai 2006-ban vezettek el annak felismerésé-
hez, hogy a kormanyzas ,fiskdlis alkoholizmusan™ valtoztatni kell, biztositva az
allamhdaztartas pénziigyi rendszerében a hosszabb tavia fenntarthatésagot. [Bager
(2006)],[ASZ (2007)]

Magyarorszagon 2008 végére - a fenyegetd dllamcs6d és az IMF-EU kolcsonfel-
vétel nyomdsa arnyékdban - sziiletett meg a takarékos dllami gazddlkoddsrdl és a

29 Kopits Gyorgy taldlé széhasznalatat itt dtvéve, a gazdasigi képességeket meghaladé az 4l-
lamhaztartési (tul)koltekezés dtgondolatlan megszoritasokkal kezel megoldasai jellemzé-
sére. [Kopits (2013)]

22 TANULMANYOK PENZUGYI SZEMLE, 2023/3



koltségvetési felelGsségrdl szolo torvény,® amit felfogisdbdl, beavatkozasi mechaniz-
musabdl/kiadési limitjeibl ad6dodan ,plafontorvénynek” is neveztek.* Abban lénye-
gében a kovetkez6 évi koltségvetés kiadasainak f6osszegét korldtoztak. Emellett
szabdlyokat alkottak a koltségvetés tervezhet$ egyenlegére ugyantigy, mint az lla-
maddssag el8iranyozhaté mértékére. A 2009-t8l miikdds haromtagu Koltségvetési
Tan4csot az dllamfét képviseld szaktekintély mellett az ASZ és az MNB vezetdi altal
javasolt, az Orszaggy(ilés dltal vilasztott szakemberek alkottik. A munk4jukat tdmo-
gato hivatali szervezet pedig jelentds létszamui makrogazdasagi elemz§ apparatus
volt. A ,plafontdrvény”, amelynek megallapitasait figyelemfelhivo kezdeményezések
kovették, 2011 végéig volt hatdlyban.

Magyarorszag 2011. aprilis 18-dn elfogadott Alaptérvénye a kozpénziigyeknek
kiilon fejezetet szentelt.* Ez sulydnak, jelent8ségének is megfelel§ 1 fejezetet nyi-
tott a szabalyalapi koltségvetési rendszer szabalyozdsaban is. Az Alaptorvény meg-
hatarozta az dllamaddssig évenként tervezhet$ mértékét is, amikor megalkotta az
allamaddssag-szabalyt.» Az Alaptorvény az alkotmidnyos miikodés feltételei kozé
emelte a koltségvetési stabilitds szabdlyainak+ betartdsin 6rkodé Koltségvetési
Tandcsot, amelynek feladatait a 2011. decemberében elfogadott Stabilitasi Torvény
foglalta keretbe. [KovAcs (2016)]. A KT2.0 nemcsak véleményezi a kézponti kélt-
ségvetés megalapozottsdgdt, hanem elGzetesen hozzdjdrul (vagy nem jarul hozzd) a
kozponti koltségvetésrdl szolo torvény elfogaddsdhoz az Gn. dllamaddssig-szabély
betartatdsa érdekében. Utdbbi feladattal és hatdskorrel a Tandcs a koltségvetési

30 2008. évi LXXV. torvény a takarékos dllami gazdalkoddsrol és a koltségvetési felelGsségrol

31 A Nemzeti Bankhoz és az ASZ-hoz kothetd szakmai kezdeményezés a koltségvetési
fesziiltségek leglényegesebb okat, a tulkoltekezést, s annak megakaddlyozasat helyez-
te kozéppontba és a nemzetkozi gyakorlatban alkalmazott szabdlyalapti koltségvetés
elemei adaptaldsit tartotta a honi problémak olddsiban is célravezet6nek. A masik
a Pénziigyminisztérium javaslata volt, ami az Orszaggytilés Koltségvetési Hivatalat
hozta volna létre. Miutdn a PM javaslata lekeriilt a napirendrdl, kizarélagossa valt az
az elképzelés, ami a hidnyhajlam mérséklésére irdnyul6 keretszabalyok bevezetését,
a tulkoltekezés megakaddlyozasat tiizte ki célul. A szabalyrendszer f6bb elemeirdl és
f6leg a kontroll szerepet betoltd fiiggetlen fiskalis intézmény dllamszervezeti helyérél
2007-ben és 2008-ban élénk - mindinkabb a konkrét megolddsok irdnydba mozgd -
szakmai vita bontakozott ki.

32 Rogzitette az Orszaggytilés koltségvetési jogit, tovabba kimondja, hogy a kozpénzekkel
atlathato és ellendrizhet6 mddon, a torvényesség, célszerliség és eredményesség kovetel-
ményeinek szem el6tt tartasival kell gazdalkodni, valamint korlatot llit az elad6sodasnak
nem csupdn az allamhdztartas egészére, de azon belil kiilon a helyi 6nkormanyzatokra is.

33 Eszerint az Orszaggy(ilés nem fogadhat el olyan kézponti koltségvetésrdl sz416 torvényt,
amelynek eredményeképpen az dllamaddssag meghaladna a GDP felét. Mindaddig, amig
az dllamadossag e mértéket meghaladja, az Orszaggy(ilés csak olyan kozponti koltségve-
tésrél sz016 torvényt fogadhat el, amely az dllamaddssag GDP-hez viszonyitott ardnydnak
csokkentését tartalmazza, kivéve azokat az éveket, amikor a gazdasig - példaul valsag,
pandémids krizis, természeti katasztréfa miatt - zsugorodik.

34 201L évi CXCIV. toérvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol
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torvény elfogaddsihoz kapcsoloddan kozjogi szerepet kapott — az azzal egyiitt jaré
felelGsséggel 55

A 2012 6ta végzett szakmai munkait a testiilet éves beszdmoloi tartalmazzak, igy
minddssze néhany tényt foglal 6ssze a 6. szamu dbra. Ennek alapjan kitiinik, hogy a
Tandcs tiléseinek szdmat egyrészt az éves koltségvetések kiadasi és bevételi f60ssze-
gét, illetve egyenlegét megvaltoztaté modositasaik véleményezése, zardszavazasuk-
hoz torténd hozzdjaruls, tovabbd a féléves dllamhaztartasi folyamatok értékelései,
valamint a Tandcs munkajardl sz416 évenkénti beszamoldk hataroztak meg. Jol lat-
szik, hogy a gazdasagi stabilitds helyredllitisa - és ennek nyomdn a koltségvetési
pozicidk alakuldsa - a 2012-2013. években lényegében két-haromszorosira emelte
a tandcsi lilések és vele a sziikséges dontések szamat, s hasonlé6n novekedés van
2021-t6l egy mas tipusu krizissel val6 kiizdelem idészakdban. Ha a 6. szimu abra
erre vonatkoz6 szamait és a 7. valamint a 8. dbra magyar GDP-re és GDP ardnyos
allamadossagra vonatkozd trendvonalait egyiittesen értékeljiik, kitlinik, hogy a
Koltségvetési Tanacs korrekciés mechanizmusokat segit6 aktivitisa kapcsolatban
van a krizisekkel, finanszirozasi fesziiltségekkel terhelt id6szakokkal, nem kevésbé a
2014-2020 koOzotti idészaka erdteljes novekedést és csokkend koltségvetési fesziilt-
séget hozd periddusaval.

A Koltségvetési Tandcs feladatkorét hirom alkalommal, 2015-ben, 2017-ben és
2021-ben médositottdk. Két modositas az tin. addssagképlet alkalmazhatdsiga érde-
kében sziiletett.’* Az unids kovetelményekkel 6sszhangban azok betartdsinak vizsga-
lata pedig a KT feladatkorét bdvitette.

35 Amennyiben a KT a koltségvetés tervezetének véleményezése sordn egyet nem értését jel-
zi, akkor azt a Kormanynak ujbdl meg kell targyalnia, s egyeztetnie a Tandccsal. Ennél
ykeményebb” a koltségvetési torvényjavaslat dllamadossag-szabalynak valé megfelel6ségé-
16l sz616 tandcsi el6zetes hozzajaruldsra vonatkozé jogositvany: ha a KT - a mar emlitett
LVétojogat” érvényesitve — az el6zetes hozzdjarulast megtagadja, akkor a zdrdszavazast el
kell halasztani és az eljarast addig kell folytatni, amig a Tan4cs megadja a hozzajaruldsat. A
wvétora” kiilonb6z6 megoldasokkal két alkalommal. 2012-ben és 2015-ben keriilt sor. Els6
alkalommal a koltségvetés mddositasi javaslatinak egyik tétele esetében maradt el a hoz-
zajarulds megaddsa, masodik esetben pedig a kormanyzati tervezet benyujtasakor a mak-
rogazdasagi palya megalapozottsigat taldlta olyannak a Tandcs, ami alapjan a koltségvetés
zar6szavazashoz torténd hozzdjarulisa megtagaddsit helyezte kilatasba. Mindkét eset-
ben a Kormdny visszavonta, illetve a teljesithet8ség irdnyaba mddositotta elSterjesztését.
https://www.parlament.hu/web/koltsegvetesi-tanacs

36 Az els6, 2015-0s modositas szerint, ha az el6re jelzett inflacid és a brutt6 hazai termék redl
novekedési titeme egyarant meghaladja a 3%-ot, az dllamaddssag Osszegének megel6z6 év-
hez viszonyitott novekedési iitemét oly mddon kell meghatirozni, hogy az ne haladja meg
akoltségvetési évre tervezett inflaci6 és redl GDP novekedési iiteme felének a kiilonbségét.
Ha az el&re jelzett inflicié és a redl GDP noévekedési titeme koziil legalabb az egyik nem
haladja meg a 3%-ot, az dllamaddssag-mutatonak az el6z8 évhez viszonyitott csokkené-
se legalabb o,1 sz4zalékpont kell legyen. Ujabb mddosités, tovabbi egyszertisités tortént
2021I-ben: csupan a o,1 szazalékpontos dllamaddssag-mutat6 csokkenés maradt kovetel-
ményként https://www.parlament.hu/web/koltsegvetesi-tanacs
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6. dbra: A Koltségvetési Tanacs munkaja a szamok tiikrében’
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2012: 1 alkalommal alkalmazott ,vété” az éves kdltségvetés médositasakor. Uj makrogazdasdgi progndzis készittetése a
2013-as koltségvetés kapcsan, a ,vétd” elézetes kildtasba helyezésével

2013: Javaslat az ad6ssdgszabaly feliilvizsgdlatdra. Jelzés, hogy a gyakori torvénymodositdsok csokkentik a kiszamithato-
sdgot, még ha indokoltak is esetenként

2014: Uj ad6ssdgszabély

2015: ,tavaszi koltségvetés”, az dllamaddssdgszabdly modositédsa

2016: ,tavaszi koltségvetés”

2020: 2017-t8] ,tavaszi koltségvetés” allamaddssdgszabdly modositdsa. Pandémids id8szakban online kapcsolattartas,
2021-t6l tjraindulds a személyes kapcsolattartasban

*A cikk lezarasanak id6pontjdig tartott iilések szdma, ami a 2023. év koltségvetési folyamatai-

tél fiiggben az év végéig tovabbi 1-3 iiléssel tobb lehet

Forras: KT Orszaggytilési honlapja

A fiiggetlen fiskalis intézmények korében példatlanul erds kozjogi felhatalmazas az
éves koltségvetések készitésében valo meghatdrozd részvételt és ennek megfelel§ ird-
nyultsaga, fokuszu, sulyponti szakért6i hattér munkat, kutatdi, elemz8i bazist igényel.
Az ASZ és az MNB elemz6i munkajat kiegészitve rovid, kozép- és hosszabb tavi kite-
kintések, fenntarthatdsigi tanulmanyok, valamint az aktudlis koltségvetési térvény
végrehajtdsinak félévente torténd monitoringjahoz kapcsol6dé elemzések adjak azt a
szakmai-tudomanyos hétteret, amely a koltségvetési folyamatok sokoldalii elemzésé-
ben a Tandcsot segiti. Munkdja teljes atlathatdsagat, hitelességét szolgilja, hogy ezen
- dontései alapjat képez6 - dokumentumok a szakmai-politikai és az érdekl6d6, széle-
sebb kozvélemény el6tt ismertekké valnak.s”

37 Ennek a torekvésének felel meg, hogy internetes honlapjan nemcsak teljes terjedelmében
hozzaférhetdvé teszi a részére késziil6, tudomdanyos igényii szakmai tanulményokat, és a
Magyar Kozgazdasagi Tarsasiggal kozosen szervezett, legutobb mar streamelt, internetes
kapcsolatban, birhonnan a vilagbol kovethets konferencidn mutatja be azokat, hanem
azokat harmadik éve kétnyelvii, angol-magyar tanulmanykotetben 6sszegy(jtve, szerkesz-
tett - mondjuk igy évkonyv formdban - is kozzéteszi, akar mint gazdasdgtorténeti kordo-
kumentumokat. https://www.parlament.hu/web/koltsegvetesi-tanacs
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Nyilvanval6, hogy a folyamatban 1évé modernizicids torekvésekhez a magyar
szabdlyrendszernek és felligyel$ intézményi gyakorlatnak - a KT munkajanak, kil-
detésfelfogasanak - is alkalmazkodnia kell. Hatarozott a torekvés, hogy az Eurdpai
Unio6 publikus, normativ szabdlyokban foglalt pénziigyi normarendszerének, pénziigyi
stabilitdssal, fenntarthatésiggal kapcsolatos szabdlyai betartisinak megfeleljen,
valtozdsaihoz igazodjon a magyar szabdlyozds és a betartdsukon 6rkodé intézmény
mikodése. Ennek egyik kiemelt teriilete lehet, hogy a koézjogi felhatalmazasok
felelgsségével terhelt éves horizontu hatdrozatok mellett, a fenntarthatdsag szem-
pontjabdl mind fontosabb tidgabb horizontu kitekintések is késziiljenek a Tandcs
testiileti véleményeként, alternativ prognoézisaként.®® Ennek a szindéknak felel meg,
hogy 2023-ban a Tandcs mar nemcsak az ilyen irdnyultsigd, részére készitett tanul-
manyokra kivin tdmaszkodni dontéseiben, hanem sajat hataskorében is elkésziti a
haroméves makrogazdasagi kitekintését. Utobbi 2023 8szén azért is idGszertivé valt,
mert a Magyar Nemzeti Bank koltségvetési forrasokbol torténd veszteségtéritése
szabalyozadsiban az elGkésziiletben 1évS, az Eurdpai Kozponti Bank 4ltal elfogadott
megoldas a Koltségvetési Tandcsnak meghatdrozo szerepet szan. A mértéket és tite-
mezést érintd, javaslattételi feladat — hasonldan a koltségvetési zardszavazas hozza-
jaruldsdhoz - tovabb erésiti a KT kozjogi szerepét.>

Néhany o0Osszefoglalé gondolat a szabalyalapu fiskalis
rendszer miikodésérél

Mint a 4. szdmu 4bran l4ttuk, t6bb mint bizonytalan a korrelaci6 a pénziigyi rend-
szerben felligyel§ szerepet betolts fiiggetlen intézmények szakmai teljesitménye
és az adott orszag pénziigyi stabilitdst is 1ényegesen meghatdrozé eladésodottsiga
kozott, kiillondsen akkor, ha a nehézségek nem gazdasagi hibaknak, hanem jarvany
és haborus agresszidnak tulajdonithatdk.

Nyilvanval6, hogy a fliggetlen fiskalis intézmények munkaja - kiilonosen, ha tevé-
kenységiik a tandcsado, kockazatokat jelz§ szerepre, tematikus kutatdsi és elemzd
munkara fokuszdl, s tapasztalataik szerény kozjogi felhatalmazasok mellett, inkdbb a
stekintély”, a ,hitelesség” erejével hasznosulnak. Ugyanis szimos olyan dont6 hatdsu
globalizacids és belsé feltétel, tirsadalmi és politikai adottsig mellett és ellenében
miikodhet a szabdly- és intézményi keret, ami orszagrol orszigra mds és mas lehe-
téségeket kindl. Ebben pedig csak egy tényezd a keretszabalyok betartdsan 6rkodé
intézmény EU kovetelményeknek megfeleld irdnyultsagu szakmai fejlédése.

38 A haroméves kitekintések Tandcs altali készitésének szorgalmazdsa az elmult évtizedben
ismétlédden, igényként jelent meg az EU Bizottsdg értékeléseiben. Részben ezen bench-
mark hidtusinak kovetkezménye, hogy az erds kozjogi felhatalmazas ellenére a magyar KT
az értékelésekben eddig rendre valamivel 4tlag alatti minésitést kapott. Lasd 3. szamu dbra,
illetve https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2023-02/dp181_en.pdf

39 Ldsd Varga Mihdlynak az EKB elnokéhez irt levelét és Bank 2023. szeptember 4-i, sajtéban
részletesen ismertetett valaszat.
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Amennyiben a 3. és 4. szdmu dbra felméréseinek eredményét a gazdasigi nove-
kedés 7. szamu dbrdn, valamint az dllamaddssag 8. szimu 4bran lathat6 valtozasaval
kiséreljiik meg kapcsolatba hozni, kézvetlen, egzakt dsszefiiggést nem mutathatunk ki
a szabdlyalapt koltségvetési keretrendszer alkalmazdsa és az unios nemzetek pénz-
ligyi stabilitdsa k6zott. S6t, ha a 3. és 4. dbra fiiggetlen fiskélis intézményeinek hatas-
kori és atlathatdsagi indexeire és a 4., 7. és 8. dbra eladdsodottsagi, illetve novekedési
mutatéira pillantunk, még inkabb bizonytalanokkd valunk. Néhany kévetkeztetés
levonasara van csak lehet§ségiink.

7. abra: A GDP-novekedés az EU 13 orszagcsoportban, illetve Ausztridban
(ajelolések az adott orszag koltségvetési tandcsanak megalakuldsat mutatjak)

> s
LN

2021 2022 2023 2024

Az Alaptérvény és a Stab. tv.
erésebbfelhatalmazdsa a KT
szdmdra 2011. december

v
A takarékos dllami gazdalkoddsrol
és a koltségvetési felel6sségrél
52616 torvény elfogaddsa 2008
20 december

Magyarorszag (2008) Bulgaria (2015) Csehorszag (2017) Horvatorszég (zom) ~ * = * Esztorszag (2013)

Ciprus (2014) Lettorszag (2014) == == Litvinia (2013) Malta (2015)

Lengyelorszig

e ROMinia (2010) Szlovénia (2009) Szlovékia (2012) Ausztria (2014)

¢ illetve o jel6lés az adott orszag koltségvetési tandcsdnak megalakuldsdnak/hatas- és feladat-
koére modositasanak idépontjat mutatjak

Forras: Eurostat, KT Titkdrsig szerkesztés, Eurdpai Bizottsag el6rejelzés, 2023 varhato, 2024
koltségvetési torvény makropalya

A 2004 utdn csatlakozott orszagok és Ausztria dllamaddssiganak alakuldsit mutato
8. szdmu abrira tekintve kitiinik, hogy a 2008-2010-es globdlis pénziigyi-gazda-
sagi gyokerti krizis utdn 2019-ig az érintett orszdgokban a GDP-ardnyos dllamadds-
sag trendszer(ien csokkent a maastrichti 60%-os kritérium irdnyéba, illetve az alatt
maradt, s a kormanyok koltései kevésbé szignifikansan mozogtak egyiitt a tirsadalmi
Ossztermék alakuldsdval.
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8. abra: A GDP-aranyos allamadéssag és a fiiggetlen fiskalis intézmény létreho-

zasanak éve az EU-hoz a 2004-es és az azt kovet6 bévitési hullamban csatlakozé
orszagcsoportban és Ausztriaban (a tanacsként mikods intézményt figyelembe
véve)

e A takarékos allami gazddlkoddsrol Az Alaptorvény és a Stab. tv. erésebb felhatalmazdsa a

és a koltségvetési felel6sségrél KT szdmdra 2011. december N
520616 torvény elfogaddsa 2008
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Litvania - - -Mdlta Lengyelorszég Roménia Szlovénia Szlovakia

Ausztria

Forras: Eurostat, KT Titkdrsig szerkesztés, 2022-t8] Eurdpai Bizottsdg elbrejelzés (2022.
tavasz),

* Magyarorszag 2022-es adata, illetve 2023-as varhat6 és 2024 elGirdnyzat

¢ illetve 0 jel6lés az adott orszag koltségvetési tandcsa megalakuldsdnak/hatds- és feladatkore
médositdsinak idépontjat mutatjik

A kétezres évek pandémias idGszakot megel6z6 évtizedében az Eurdpai Unid orsza-
gait a prosperitds és a pénzligyi stabilitds jellemezte. Tény az is, hogy a nem koz-
gazdasagi okoknak tulajdonithaté pandémids valsdg utan gyors volt a visszatérés
a csokkend addssagpdalydra, amit a haborts idGszak gazdasigi kovetkezményei saj-
nos fokozatosan atirnak. A keretrendszer alkalmazdsa az Unio orszagaiban szaba-
lyozasi, kormanyzas-felfogasbéli, politikai stabilitasi, vagy akar vis-major okokbdl
szdrmazdan azonban eltér§ hatékonysdginak bizonyult, s nem hozott dénté atto-
rést a deficitre val6 hajlam alakuldsiban és a kormanyzati koltések prociklikussiga
mérséklGdése vonatkozasiban. [FROMAGE (2017)], [JANKOVICS (2021)] Az egységesités
magasabb szintjét szorgalmazd szakmai véleményvezérek szerint ennek egyik oka,
hogy ezek az intézmények tdlzott* sokszintiségben mitikddnek. Mint ezt a most el6-
késziiletben 1év{, tervezett valtoztatisok mutatjak, a keretrendszer és nemzeti feliigyeld

40 Fromage (2017) szerint egy ,tarka foltvarrasos” szerkezet alakult ki, mig Darvas Zsolt-
Wieser, T.-Zenios, S. (2019) arrdl ir, hogy az intézményi paletta tarka, tal széles.
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intézményei hatékonysdgdnak javitdsdt a Bizottsdg és a kornyezetiikben dolgozé szak-
érték abban ldtjdk, ha a rendszer egységes elvek mentén felépitett, tdmogaté mechaniz-
musként nagyobb mértékben szolgdlja az Unid eqységes pénziigyi kormdnyzdsa céljainak
megvaldsitdsat. W
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