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DEFICITHAJLAM ES A KOLTSEGVETESI SZABALYOK!
TOTH G. CSABA

A tanulmdnyban?® dttekintjiik a koltségvetési hidnnyal kapcsolatos legfontosabb
politikai gazdasdgtani elméleteket. Részletesen bemutatjuk azokat a teoéridkat,
amelyek segithetnek megérteni a deficithajlam kialakuldsat, kiilonos tekintettel a
koltségvetéssel kapcsolatos dontéshozatal politika kontextusdra, illetve az intéz-
ményrendszerben rejlé sztonzdkre. A tanulmdny mdsodik felében a fiskalis intéz-
ményrendszerbdl kiemelve roviden Gsszegezziik az elméleti hdtterét a koltségvetési
szabdlyok miikodésének - egy olyan eszkioznek, amely képes lehet a deficithajlam-
bol fakadé problémdk kezelésére és megelozésére.

A DEFICITHAJLAM LEHETSEGES OKAI

Az elmult évtizedek politikai gazdasagtani kutatasainak egyik fontos célkittizése volt,
hogy miutdn a koltségvetési deficit kozgazdasagtani magyarazatai kevésnek bizonyul-
tak a hetvenes évektdl két évtizeden at tartd eurdpai eladésodas megértéséhez, ezért
a lehetséges magyarazatok korét j teriiletekre is kiterjessze. Igy sziilettek meg azok a
pozitiv megkozelitésii elméletek, amelyek a politika és az intézményi kornyezet egy-
egy jellemzé karakterében, illetve a jellemzok kozotti killonbségekben talaltak meg az
eladosodashoz vezetd deficithajlam lehetséges okait.3 Az alabbiakban ezeket az elméle-
teket mutatjuk be, am azt fontos hangsulyoznunk, hogy az egyes tedriak kozott sokszor
atfedés van, emiatt a csoportositas némileg onkényes.

1 A tanulmany kizardlag a szerz4 nézeteit tartalmazza, nem feltétleniil titkkr6zi a Magyar Nemzeti Bank
allaspontjat.

2 A szerz6 koszonettel tartozik a tanulmany egy korabbi valtozatashoz fliz6tt tandcsaiért Murakozy Laszlo-
nak, a hibakért és tévedésekért a felel6sség természetesen a szerz6t terheli.

3 A kiillonboz6 6sztonzék jelenléte még nem feltétleniil vezet a deficithajlam kialakuldsahoz, a fiskalis fe-
gyelmezetlenséget elméletileg tobb csatornan (pl. a kamatok emelkedésén) keresztiil is megakadalyozhatjak
a megfelel piaci mechanizmusok [Debrun és szerzétarsai 2009]. Ezek azonban - a tapasztalatok szerint —
csak nagyon lassan, nem kiszamithaté médon, és elvétve képesek korrigalni a folyamatokat, ha miikodésbe
lépnek, akkor viszont altaldban radikalis hatdsokkal jarnak. Lasd err6l Balassone et al. [2004], valamint
Gale-Orszag [2003].
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FISKALIS ILLUZIO ES INFORMACIOS ASSZIMETRIA

Az elsé elméleti megkozelitések a tartdsan deficites gazdalkodast a fiskalis illuzio fogal-
maval igyekeztek magyardzni [Benczes 2008], ami azt jelenti, hogy a vélasztok sziszte-
matikusan alulbecsiilik a jelenlegi dllami kiaddsok jovobeli koltségeit. Ez nem csupan
arra vonatkozik, hogy a valasztok nem képesek pontosan étlatni, illetve megérteni a
koltségvetést, hanem arra is, hogy idérdl idére hagyjak magukat megvezetni a politi-
kusok altal [Eslava 2006]. Ezt a tételt azonban részben meghaladtdk azok az elméletek,
amelyek 1j megkozelitésbol, a politikai és intézményi rendszer korlataival, jellemzoivel
magyaraztak a deficithajlamot.

Az egyik ilyen 1j megkozelités a politikai gazdasagtani vizsgalatokban meglehetésen
gyakran el6forduld tigynok-megbizé viszony [lasd Besley 2006, valamint Benito—Bast-
ida 2009]. Ha ezen keresztiil vizsgaljuk a valasztok és a dontéshozok viszonyat, akkor
jol meghatarozhato a kapcsolatban rejlé informacios aszimmetria. A valasztok képesek
megfigyelni sajat jovedelmiiket, fogyasztasukat, az altaluk fizetett adokat, valamint ér-
zékelik az igénybe vett kormanyzati szolgaltatasok (oktatas, egészségiigy, rendvédelem,
kozvilagitas stb.) szinvonaldt, illetve mindezek véltozasat. Am sajét tapasztalatuk nincs
arrdl, hogy miként hasznosulnak a befizetett adok, illetve mibél finanszirozza a kor-
many az allami kiadasokat és transzfereket.

Alesina et al. [2008] megfogalmazasa szerint a valasztok képesek megfigyelni a gaz-
dasdg allapotat, de nem rendelkeznek kozvetlen tapasztalattal arrdl, hogy mennyi hitelt
vesz fel az allam, hogyan véltozik évrél évre a kovetelések és kotelezettségek allomanya,
azaz a netto és brutt6 allamadossag. Az informacios aszimmetria szerepét rdadasul erd-
siti, hogy a kormdnyzati pénziigyek nem megfigyelhet6 része, azaz a hitelfelvétel és az
dllamadossag alakulasa, kozvetleniil képes befolyasolni a megfigyelheté eredmények,
vagyis a gazdasag allapotat, illetve novekedését. Emiatt a révidlato politikusok szamara
kiilondsen nagy vonzerét jelent, hogy ne csupan valsagban, hanem konjunktura idején
is adossagbdl dinamizaljak a gazdasagot.

Az informdcids aszimmetria részét képezi még a valasztok részérdl fennalld infor-
macidhianyon tul az elérejelzésekhez kapcsolddo talzott optimizmus. Ennek egyik for-
méja, amikor a valasztok olyan partot tamogatnak, amely igéreteiben visszatiikrozi a
polgarok optimizmusat, kdrosabb azonban, amikor a kormany maga is talzottan op-
timista elGrejelzéseket készit’. A ténylegesnél nagyobb novekedési prognozis nyoman
ugyanis a tervezettnél kevesebb adébevételt realizal a kormany, ami hozzajarul a deficit
kialakuldsahoz [Wren-Lewis 2011].

4 A fiskalis el6rejelzésekkel kapcsolatban mért tulzott optimizmusrol lasd Frankel-Schreger [2012].
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A DONTESHOZOK IDOPREFERENCIAJA

A fegyelmezetlen koltségvetési gazdalkodasban altaldban kulcsszerepe van a kormany-
zati gondolkodds id6tavjanak, ami a demokracia egyik sajatossagabol, a politikai cik-
lusokbdl fakad. A dontéshozdk iddépreferencidjat ugyanis jelentésen befolydsoljak a
valasztasi ciklusok és az Ujravalasztasi esélyek. Ennek kovetkeztében altaldban fonto-
sabb szamukra a diszkrecionalis intézkedések rovid tavi hatdsa, és kisebb sullyal jelenik
meg a dontésekben a késébb sziikségessé valo koltségvetési kiigazitas ara. Ez deficites
gazdalkodasra Osztonzi az 6nérdekkovetd politikusokat csakugy, mint az a tény, hogy
rezsimvaltds esetén a tdvozo kormdny koltekezési hajlaménak darat az 4j kabinet kény-
telen megfizetni. Ez 6nmagéaban jelentdsen csokkenti az 4j kormany gazdasagpolitikai
mozgasterét és igy ujravalasztasanak esélyét is [lasd Alesina — Perotti 1999, valamint
Persson - Svensson 1989].

Az 6nérdekkovetd politikus az alapja azoknak az elméleteknek, amelyek az addssag-
ra, mint stratégiai valtozdra tekintenek [lasd Benczes 2008]. Az j politikai gazdasagtani
kutatasok egyik fontos iranyzata arra épiil, hogy nem csupan partok, hanem a partokon
keresztiil kozpolitikdk is versenyeznek egymassal, és ha két kiilonboz6 part két eltérd
kozpolitikai elképzeléssel harcol a valasztok szavazataiért, akkor minél nagyobb a kii-
16nbség a két elképzelés kozott, és minél nagyobb a kormanyvaltas esélye, annal inkabb
késznek mutatkozik a (még) kormanyzo6 part az addssag névekedésére. Alesina és Ta-
bellini [1990a, 1990b] munkadi rdaddasul arra is ramutattak, hogy mindez levezethet
a valasztoi magatartasbol — cafolva ezzel az irraciondlis valaszto elméletét — hiszen a
jelenlegi medidn szavazonak is érdeke, hogy ugy védekezzen a kormanyvaltasban rejlé
kockazat ellen, hogy az dltala preferalt célok megvaldsitasat adossagbol finanszirozza
a kormany. Ez az, amit Wren-Lewis [2011] tiirelmetlenségnek nevez, rdmutatva arra,
hogy egyarant létezik az egyén és a kormanyzat szintjén, és nem mindegy, hogy a defi-
cithajlam a vélasztokkal 6sszhangban, a téliik kapott felhatalmazassal, vagy attdl fiigget-
lentil alakul ki.

Ide kapcsolodik még a kiilonbozd generaciok kozotti ujraelosztas kérdése is. Ha
ugyanis az expanziv koltségvetési politika egyre novekvo koltségeit a dontéshozok ké-
pesek a jelenleg él6 (és szavazo) generacioé helyett a kovetkezd generdcidkra atharita-
ni allamaddssag formajaban, az szintén noveli a deficites gazdalkodasra valé hajlamot
[Auerbach et al 1992, valamint Wyplosz 2012].

Az ilyen tipusi modellek kozos eleme, hogy a kiilonboz6 idépreferenciakat igye-
keznek megragadni. Amint arra Benczes [2008: 222] is ramutatott, anndl nagyobb a
konfliktus, ,,minél nagyobb jelentéséget tulajdonitanak a hatalomban lévék a mostani
fogyasztasnak, ezaltal ugyanis nem, vagy kevésbé épitik be a dontéseikbe a koltekezések
tobbletkoltségét” Masrészt azt Benczes is hangsulyozza, hogy ez nem csupan tarsadal-
mi szintl jolétveszteséggel jar, hanem korlatozza a kovetkezé kormany mozgasterét is,
amennyiben az sokkal inkabb a koltségvetési egyensuly, illetve a fenntarthaté fiskalis
politika feltételeinek a megteremtésére kénytelen koncentralni a sajat kozpolitikai célja-
inak a végrehajtasa helyett.

A politikusok rovid tava személetmddja fontos szerepet jatszik a Gyorfty [2012] al-
tal kidolgozott, tobb tarstudomanyag (szociologia, politoldgia, pszichologia) elméleteit
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osszekapcsolé modellben is. Ennek kiinduldpontja, hogy a jovovel kapcsolatos isme-
retek legnagyobb részét az intézmények képviselik, emiatt ezeknek kulcsszerepiik van
a bizonytalansdgok mérséklésében. Ha az intézmények megbizhatéan és stabilan mi-
kodnek, akkor az egyéneknek lehetdségiik nyilik a hosszu tavu tervezésre. Ha sikerrel
jarnak, az megerdsiti az intézményekbe vetett bizalmukat, viszont ha megbuknak, ak-
kor a sajat tervezésiikben keresik elséként a hibat és nem a bizalmukat élvez6 intézmé-
nyekben. Ezt nevezi Gy6rfly angyali kéroknek. A helyzet nagyon eltéré az 6rdogi korok
esetében, amikor alacsony az altalanos bizalmi szint, az intézmények nem megfeleléen
mikodnek, az emberek pedig nem tartjak be a szabélyokat, mert azt feltételezik, hogy
ezt masok sem teszik. Ilyen koriilmények kozott a nagy kiszamithatatlansag miatt a sze-
replok rovid tavu érdekeiknek megfelel$ terveket készitenek, ha pedig nem sikeresek,
akkor az tovabb gyengiti az intézményekkel szembeni bizalmat. ,,A tarsadalomban ural-
kodé rovid tavu szemlélet alél nem vonhatjak ki magukat a politikusok sem. Mivel min-
denféle hosszu tavu igéret hiteltelen, a szavazatszerzés érdekében a tarsadalom révid
tavu elvarasaira erds kiils6 kényszer hianyaban révid tava megoldasokkal valaszolnak.”
[Gyorfly 2012: 422]

Fontos azonban hangsulyozni, hogy bizonyos koériilmények és lehetdségek képesek
mérsékelni az emlitett tényez6k hozzajarulasat a deficithajlam kialakulasahoz. Példaul,
ha az 4j kormany képes megeldzni, vagy megoldani a pénziigyi valsagot, és a valasztok
szamara hitelesen be tudja mutatni, hogy a népszerfitlen intézkedésekre a tavozo kor-
many talzott koltekezése miatt volt sziikség, az novelheti az Gj kormany népszertiségét,
Ujravalasztasi esélyeit és ezzel egyiitt a mozgasterét is, hogy végrehajtsa sajat kozpolitikai
programjat. Masrészt az olyan demokraciakban, ahol altaldban két part valtja egymast
a hatalmon, szintén kockazatos lehet az addssag noévelése, hiszen konnyen lehet, hogy
a problémaval néhany valasztasi ciklussal késébb ujra szemben taldlja magat a tavozo
kormany.

DINAMIKUS INKONZISZTENCIA

Ha eltekintiink attol az esettdl, amikor egy kormany a sajat érdekeit, illetve Gjravélaszta-
si esélyeinek novelését kozpolitikai céljai elé helyezi, a kiillonboz6 periddusok eltérd su-
lyt hasznossaga akkor is hozzajarulhat a fegyelmezetlen koltségvetési politikahoz. Di-
namikus inkonzisztencidnak hivjuk, amikor egy kormanynak (r6vid tdvon) érdekében
all eltérnie utélag egy olyan dontéstdl, amelyet korabban ex ante optimalisnak tartott
[Debrun et al. 2009].

Ez azt jelenti, hogy ha id6kozonként (évente) djra optimalizdlja a dontéseit a kor-
many - eltérve ezzel a korabbi id6szak optimalizalasra épiilé dontésétdl — akkor nem
képes maximalizalni a tarsadalmi 6sszhasznot [Kydland és Prescott 1977]. Példaul a
gazdasagi szerepl6k varakozdsainak kialakitasa elStt az alacsony deficitpalya melletti
elkotelez6dés optimalisnak tekinthetd, am abban az esetben, ha ez beépiil a piaci sze-
repl6k varakozasaiba, és dontéseiket (pl. bérmegallapodasok) ennek fényében hozzak
meg, akkor révid tdvon novekszik a fiskalis keresletélénkit6 lépések hatékonysaga. Ez
azonban a racionalis gazdasagi szerepl6k varakozasaiba is beépiil, igy a deficit redlgaz-
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dasagi hatdsa megsziinik, és magasabb inflacioban csapddik le a rovid idékozonként
végrehajtott ismételt optimalizalas. A dinamikus egyensuly igy magasabb deficit és ma-
gas inflaci6é mellett alakul ki.

A KOZALAP PROBLEMAJA ES A MOHOSAG

A deficithajlamot magyarazo uj politikai gazdasagtani elméletek kozott kiemelt helyen
szerepel az un. kozalapprobléma (common pool resources problem), amely alapvetéen
két allitasbol indul ki [Krogstrup—Wyplosz 2010, Poterba—Von Hagen 2008, valamint
Debrun-Takahashi 2011]. Egyrészt a modern kozpénziigyek esetében a kormanyzati
aktvitas (példaul kozosségi beruhazas, allami tdmogatas) célcsoportja altaldban egy jol
meghatarozott tarsadalmi réteg, vagy célkozonség, mikozben a kiadasok finanszirozasat
biztositd adokotelezettség egy sokkal szélesebb réteget, tobbnyire a tarsadalom egészét
érinti. Ezért, mig a koltségek eloszlanak az dllampolgarok kozott, addig az intézkedések
gylimolcseit dltalaban egy kisebb csoport arathatjale. A masik fontos allitas, hogy a don-
téshozok dltaldban egy-egy tarsadalmi csoportot képviselnek, legyen az egy valasztasi
korzetben él6k csoportja, bizonyos tarsadalmi réteg (pl. kozéposztaly), etnikai-nemzeti
kisebbség, vagy barmilyen mds ismérv alapjan szervez6dé homogén kozosség.

Ha tehdt a kormanyzas jellegébdl fakaddan egy-egy tarsadalmi réteg a tobbihez ké-
pest inkdbb kedvezményezettje egy allami beavatkozasnak, mint finanszirozdja az in-
tézkedés koltségeinek, a dontéshozok pedig egyes tarsadalmi csoportokat képviselnek,
akkor ez eltéritheti a kormdnyzast a tarsadalmi jolét maximalizaldsatél. Miként arra
Von Hagen és Harden [1996] ramutatott, a fentiek miatt a dontéshozok szisztematiku-
san feliilértékelik egy-egy allami intézkedés nettd hatarhasznat, és igy érdekeltek lesz-
nek abban, hogy a kozkiadasok meghaladjak a hozzajuk tartozé 6ssztarsadalmi hasznok
és koltségek altal meghatarozott egyensulyi szintet, ami egyuttal a koltségvetési egyen-
leg romlasat és az allamadossag novekedését jelenti. Raadasul mivel a piaci szereplék
is érzékelik el6bb vagy utdbb, hogy az altaluk befizetett adokbdl finanszirozott allami
programok hasznat csupan egy sziik kor realizalja, igy ezek a szereplok (vallalatok és
maganszemélyek egyarant) egyre inkabb a feketegazdasag felé fordulnak, amely tovabb
rontja a koltségvetés egyensulyat.

Példaul a sajat valasztokorzetének tamogatasaval a térvényhozasba bejuté parla-
menti képvisel0 teljes mértékben képes realizalni a valasztokorzetében megvaldsuld ut-
felujitasok hasznat, a koltségeknek azonban csupan a toredékét internalizélja, hiszen a
projekt finanszirozasi terhei megoszlanak a kozponti koltségvetésen keresztiil az osszes
adofizet6 kozott. Emiatt ez az orszaggytilési képvisel6 mindig érdekelt lesz tovabbi be-
ruhdzasok megvalositasdban a sajat korzetén beliil, és ha egy torvényhozas, illetve egy
kormany minden tagja igy gondolkodik, az hozzajarulhat a fegyelmezetlen koltségveté-
si gazdalkodashoz.

A jelenség egy masik megkozelitése szerint a kozalap problémaja akkor meriilhet fel,
ha a dontéshozok — miniszterek, lobbi csoportok, koalicids partok — maguk versenge-
nek, hogy az altaluk preferalt célok iranyaba tudjak forditani az allami kiadasokat [Krog-
strup—-Wyplosz 2010]. A deficithajlam ebben az esetben is egy externdlia eredménye,
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nevezetesen hogy a kiadasok fedezeteként szolgalo jelenlegi és jovébeli adokotelezettsé-
gek altalanosak, a finanszirozashoz hozzéjarulok szamat tekintve pedig jocskan megha-
ladjak a kedvezményezettek korét’.

Szorosan kapcsolddik a kozalap probléméjahoz egy ennél specifikusabb, és ezért ke-
vésbé ismert, de szintén fontos fogalom, az in. mohdsag hatas [voracity effect]. Ezarraa
meghatarozott esetre sztkiti le a kozalap problémajat, mikor valamilyen pozitiv sokk éri
a gazdasagot, 4m az ebbdl fakadé tobbletet nem képes megtakaritani a koltségvetés, s6t
romlik az dllamhdztartds egyenlege. Tornell és Lane [1999] mindezt azzal magyarazza,
hogy a terven feliili, nem vart bevételek lattin megné a politika kozelében mozgd, ha-
talmi erével bird csoportok (helyi 6nkormanyzatok, szakszervezetek, allami cégek, ipari
tomoriilések) ,étvagya’, nyomasukra nd az allami tjraelosztas és romlik az allamhaztar-
tas egyenlege. A szerzék egyik f6 allitasa, hogy minél gyengébb az intézményi kornyezet
és minél polarizaltabb a politikai hatalom, annal jelent6sebb a mohosag hatds, igy annal
kevésbé képes konjunktura idején a tobbletjovedelmet megtakaritani az allam.

KOALICIOS KORMANYOK ES KOLTSEGVETESI KIIGAZITAS

Ez az elmélet szorosan kapcsolddik a kozalap problémdjahoz elsdsorban azért, mert
a hatterében ahhoz hasonldan a politikai téredezettség huzoédik meg. Azonban mégis
érdemes 6nallo elméletként tekinteni rd, mert két szempontbdl is egy jol koriilhata-
rolhato, specidlis helyzetre vonatkozik. Azt mondja ki ugyanis, hogy a koalicids kor-
manyzas természetébdl adédéan magaban hordozhatja a deficithajlam egy specialis
valtozatat, a sziikséges koltségvetési konszolidacié halogatasat. Benczes [2008: 223]
Osszefoglalasa szerint a kiigazitas elodazasa konkrétan azt jelenti, hogy ,a koalicios
kormanyban helyet foglalé partok nem képesek megegyezni arrdl, hogy melyikiik sza-
vazdi vallaljak a stabilizacid (akar teljes) terheit. J6sagos tarsadalmi tervezé hidnyaban
nem létezik olyan csoport, amely 6nként, kiizdelem nélkiil hajland6 volna viselni a
kiigazitds koltségeit. Az, hogy koltségvetési konszolidacidra id6rél idére mégis sor ke-
riil, annak tudhato be, hogy a jaték egyik szerepldje szamara nem kifizetédo6 a tovabbi
adossaghalmozas, vagy masként: a (tovabbi) varakozds hatdrhaszna egyenl6vé vélik a
varakozas hatarkoltségével.”

POTYAUTAS TAKTIKA

A deficithajlam kiilénodsen gyakori az olyan helyzetekben, amikor a kiilonbozé igazga-
tasi szintek kozott a jogkorok, kotelezettségek és felel6sségek kapcsolata nem megfelel
[Ter-Minassian 2007, valamint Heppke — Falk — Wolff 2008]. Tipikusan ilyen helyzet
alakulhat ki a kozponti kormanyzat és egy alsobb kozigazgatasi szint (pl. helyi 6nkor-
manyzatok) viszonylataban. Ha példaul a multbeli tapasztalatok alapjan joggal lehet

5 A kozosség eréforrasainak birtoklasaért folytatott killonboz6 érdekcsoportok versengésérél lasd béveb-
ben Benczes és Kutasi [2010] munkajat.
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arra szamitani, hogy az allam kimenti az eladésodott, illetve pénziigyi problémakkal
kiizd6é onkormanyzatokat, az fegyelmezetlen gazdalkodasra 6sztonozheti a vezetSket,
az alacsonyabb kozigazgatasi egységek koltségvetési hidnya pedig rontja az dllamhdztar-
tas egészének az egyenlegét [Vigvari 2009].

Némileg hasonl6 a helyzet a kiillonb6z6 monetaris uniok, egységes valutadvezetek
esetében. Sajat valuta esetén ugyanis a fegyelmezetlen fiskalis politika hosszt tavon
mindenképp emelkedé inflaciot és kamatokat okoz, ami visszatarthatja a dontéshozo-
kat az expanziv koltségvetési politikatol. Mas a helyzet azonban egy monetaris unidban,
ahol, a kozvetlen visszacsatolas fiigg az adott allam nagysagatdl, sulyatdl. Egy valutao-
vezetben dltaldban a nagyobb politikai és gazdasagi hatalommal rendelkezé orszagoktdl
tiigg a kamatlab, hiszen ezek az orszagok szivjak fel a monetaris unié megtakaritasainak
nagyobb hanyadat.

Kenen [1995] szerint ennek az egyik kovetkezménye az lehet, hogy ha a nagyobb
allamok expanziv koltségvetési politikdja miatt emelkednek a kamatok, akkor az emel-
kedé kamatprémium koltségeit kénytelenek elviselni a kisebb orszagok is, fiiggetleniil
attdl, hogy mennyire fegyelmezett koltségvetési politikat folytatnak. Masrészt viszont a
kisebb orszagok esetében a piaci visszacsatolds sokkal lassabb. Az egységes valutadvezet
jellegébdl fakadodan [lasd Mundell 1961] a tdlzottan expanziv, illetve fenntarthatatlan
koltségvetési politika hatasa nem, vagy csupan jelentds késéssel jelenik meg az emelke-
d6 kamatkiadasokban, igy a dontéshozok nem feltétleniil internalizaljak az eladésodas
koltségeit. Raadasul ezen tilmenden az erkolcsi kockdzat (moral hazard) miatt az is
hozzéjarulhat a deficithajlam kialakulasdhoz, ha a valutadvezet kozponti bankja, vagy
akadr a tobbi tagorszag egyiittesen kimenti az eladésodott allamot.

KOLTSEGVETESI SZABALYOK

Az eddig bemutatott politikai gazdasagtani megkozelitések arra keresték a magyaraza-
tot a dontéshozatal folyamatat vizsgalva, hogy a gyakorlatban megvaldsult koltségvetési
politika miért tavolodik el sok esetben a reprezentativ fogyasztok hasznossagat maxi-
malizalni igyekvd, josagos tarsadalmi tervez6tdl elvarhaté iranyoktdl [Burnside-Dol-
lar 1997, valamint Alesina-Tabellini 1990a]. Ha ez utobbi megvaldsulna, akkor logikus
lenne az az elvaras is, hogy a politikusokat minél kevesebb korlat akaddlyozza az ehhez
szitkséges eszkozok kivalasztasaban és a megvalositasban, azaz legyen minél nagyobb
a diszkreciondlis mozgasteriik [Drazen 2002]. Am a tapasztalat azt mutatja, hogy a jo-
sagos tarsadalmi tervezo helyett a politikusok gyakran el6térbe helyezik sajat politikai
érdekeiket, amely a tarsadalom szamara szuboptimalis megoldashoz vezet.

Részben e probléma kezelése érdekében az elmult néhany évtizedben egyre nagyobb
hangsulyt kaptak azok az intézményi megoldasok, amelyek a deficithajlam visszaszori-
tasat, illetve a fiskélis fegyelem megteremtését hivatottak szolgalni. A megoldast azon-
ban neheziti, hogy ezeknek az eszkozoknek tugy kell megakadalyozniuk a diszkreciona-
litas kdros célokra val6 felhasznalasat, hogy kozben biztositsak a dontéshozok szamara
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a megfelel6 rugalmassagot ahhoz, hogy demokratikus felhatalmazasuknak megfelel6en
kezeljék a nem virt fejleményeket [Debrun et al. 2009]°.

A deficithajlam visszaszoritasat célzé kiillonboz6 kezdeményezések viszonylag széles
skalan helyezkednek el a politikai nyilatkozatoktol kezdve a koltségvetési szabalyokon
at egészen a koltségvetési fegyelem felett 6rkodni hivatott fiiggetlen koltségvetési tana-
csokig’. A kiilonbo6z6 konstrukciok egymast kiegészitd és erdsité komplex eszkozrend-
szerét a szakirodalomban éltalaban fiskélis keretrendszernek nevezik [Kumar-Ter-Mi-
nassian 2007]. Ez a keretrendszer képes lehet javitani a fiskalis teljesitményt, stabilizalni
a koltségvetési politikaval kapcsolatos varakozasokat, csokkenteni a bizonytalansagot,
a kilengések nagysagat, valamint pozitiv hatast gyakorolni a beruhazasokra és a no-
vekedésre. Az ide tartozé intézményi megoldasoknak altaldban két kozos jellemz6jiik
van. Egyrészt hozzdjarulnak ahhoz, hogy transzparenssé valjon, mit gondol a kormany
a kivanatos, idedlis koltségvetési politikdrol, masrészt kiilonb6zé moédon internalizal-
jak a politikusok szamara a fegyelmezetlen koltségvetési politika hosszua tavu koltségeit
[Wyplosz 2012].

A KOLTSEGVETESI SZABALYOK MEGHATAROZASA, CELJA ES FUNKCIOI

A fiskalis politika eszkozrendszere szempontjabol a koltségvetési szabalyok meghataro-
zasa tobb szinten, tobb szemlélet mentén ragadhat6é meg. Tagabb értelemben a koltség-
vetési szabalyok magukban foglaljak az 6sszes olyan jogszabalyt és proceduralis el6irast,
amely a koltségvetés Osszedllitasara, a koltségvetési gazdalkodasra vonatkozik, s mint
ilyen, fontos eszkoz a kozponti kormadny, illetve az Orszaggytilés kezében, hogy biz-
tositsa a koltségvetési politika zokkendmentes mikodését [Alesina—Perotti 1999]. Ide
tartoznak az dllamhaztartds egészére vonatkozd szabalyrendszerek, amelyek eldirjak az
egyes szervezetek pénziigyi mozgasterét (pl. bérek befagyasztasat), beszamoloi és doku-
mentacids kotelezettségét. A szakirodalomban, illetve a kozéletben is gyakrabban hasz-
nalt, szlikebb értelemben vett definici6 szerint a koltségvetési szabalyok sokkal inkabb
korlatot, mintsem eszkozt jelentenek a fiskalis politika szempontjabol. Ehhez kapcso-
l6ddan a legelterjedtebb meghatdrozas Kopits és Symansky [1998: 2] nevéhez ftiz8dik,
akik ugy fogalmaztak, hogy ,a fiskalis szabalyok makrogazdasagi értelemben olyan kor-
latot jelentenek a koltségvetési politika szamara, amelyek legtobbszor valamilyen fiskalis
teljesitményre vonatkozé aggregélt index formajaban jelennek meg. Ez utébbiak koziil
a leggyakoribb az egyenleg és az ad6ssag, de lehet mas aggregalt mutato is, amelyhez a
szabaly altaldban hozzarendel egy szamszert célértéket, vagy egy felsé plafont, gyakran
a brutto6 hazai termék (GDP) aranyaban.”

6 A megfelel6 koltségvetési szabalyok kialakitasaval kapcsolatos nehézségek megértéséhez lasd Balatoni-
Téth [2012] munkdjat.

7 Lasd bévebben Calmfors és Wren-Lewis [2011], Beetsma és Debrun [2016], illetve Jankovics [2012] munkait.
8 A definici6 nem tartalmazza ugyanakkor az olyan, meghatarozott id6k6zonként rendszeresen feliilvizs-
galt tervszamokat, mint amilyenek tipikusan az unios orszagok altal készitett kozéptavu koltségvetési kite-
kintésekben (Medium Term Budgetary Frameworks) szerepelnek.
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Bar alapvetGen szakmai konszenzus 6vezi a Kopits—Symansky altal megfogalmazott
definiciét, és ennek megfelel6en a tovabbiakban mi is ezt hasznéljuk, az elemzésekben
és tudomanyos publikaciokban megjelend Gjabb meghatdrozasok ravildgitanak arra,
hogy a fiskalis szabalyokat érdemes tagabb Osszefiiggésben is vizsgalni. Ezt jelzi példa-
ul Debrun et al. [2009] definicidja, mely szerint a fiskélis szabalyok olyan intézményi
mechanizmusok, amelyek erdsitik a koltségvetési fegyelmet és a fiskélis politika hite-
lességét. Ez a megkozelités arra a meglatasra épiil, hogy a koltségvetési szabalyok mii-
kodésének és hatasmechanizmusanak megértéséhez érdemes figyelembe venni azt az
intézményi kornyezetet is, amelyben megvaldsul.’

A koltségvetési szabalyok célja Kopits [2001: 3] megfogalmazasa szerint, hogy ,,no-
veljék a makrogazdasagi politika hitelességét a diszkrecionalis intézkedések visszaszo-
ritasaval. Alkalmazasuk révén biztosithaté a gazdasagpolitikai fundamentumok stabili-
tésa és kiszdmithatosaga, fiiggetleniil az éppen aktuélis kormanytdl” Es, hogy mindezt
miképpen probaljak elérni, arra Debrun et al. [2009: 14] definicidja mutat ra, mely sze-
rint a koltségvetési szabalyok legfGbb feladata, hogy ,korrigaljak a dontéshozok nem
megfelel6 (distorted) 6sztonzéit”, amelyek mind a deficithajlambél fakadnak. Ennél
részletesebben fejti ki a témaval kapcsolatos véleményét Kennedy és Robbins [2001],
akik szerint a koltségvetési szabalyok az alabbi konkrét célokat képesek szolgalni:

» a makrogazdasagi stabilitas erdsitését;

- a kormany, valamint az altala meghirdetett deficitcsokkentd intézkedések hiteles-
ségének novelését;

« a koltségvetési politika hosszt tava fenntarthatésaganak biztositasat, kiilonos te-
kintettel a demografiai folyamatok egyenlegronto hatdsainak kivédésére;

- a kiilonboz6 kozigazgatasi szintek és nemzetkozi kozosségek esetében a negativ
externdliak minimalizalasat.

Bar azt fontos hangstlyoznunk, hogy az egyes célok kozott jelentds atfedések van-
nak, hiszen a koltségvetés fenntarthatosaga példaul az egyik feltétele a makrogazdasagi
stabilitdsnak, abbdl a szempontbol hasznos ez a kategorizalas, hogy segit rdvildgitani a
koltségvetési szabalyok miikodési mechanizmusara.

Modellszertien mindez ugy irhat6 le, hogy a megoldand6 probléma a fegyelmezetlen
koltségvetési gazdalkodas. A probléma lehetséges el6idézdi a deficithajlam kialakulasa-
ért felelds folyamatok, jelenségek. A probléma kezelésére hasznalt (lehetséges) eszkozok
pedig a koltségvetési szabalyok, amelyeknek a céljuk, hogy a deficithajlam kialakula-
saért felelds folyamatok megakadalyozasaval, korrigalasaval gatoljak meg a probléma
kialakulasat.

9 A fiskalis intézményrendszer a koltségvetési szabalyokhoz képest egy sokkal tagabb fogalom. Magaban
foglalja a formalis szabalyokon tul egyrészt azokat az informalis szabalyokat, szokasokat, amelyek a gya-
korlatban mozgatjak a koltségvetési politikat [Schick 1998]. Masrészt lefedi a szamszer(i eléirasokon tul
az oOsszes olyan jogi normat és megallapodast, amely a koltségvetésre vonatkozik. Ezek kozott kitiintetett
szerepe van a fiiggetlen fiskalis tanacsok munkajanak, de ide tartoznak a kormanyon beliili alkufolyamatok,
a hosszu tavu tervek és minden olyan mechanizmus, amely befolyasolja a kormany koltségvetési politikdjat,
kiilonos tekintettel a koltségvetési fegyelemre [Wyplosz 2012].
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A KOLTSEGVETESI SZABALYOK TIPUSAI

A koltségvetési szabalyokat sokféleképpen lehet csoportositani, de a leggyakrabban az
alapjan szoktuk kategorizalni 6ket, hogy melyik aggregalt koltségvetési mutatdra vonat-
koznak. E szerint négy nagy csoportra lehet bontani a kéltségvetési szabalyokat:

» adossagszabalyra,

- egyenlegszabalyra,

» kiadas oldali szabélyra,

- bevétel oldali szabalyra.

A kilonboz6 tipusu szabalyok részletes bemutatasa el6tt fontos hangsulyozni, hogy
ezek nem csupan kiilon-kiilén tudnak miitkédni, hanem egy hatékony szabalyrendszer
részeként ki is egészithetik egymast.

ADOSSAGSZABALY

Az addssagra vonatkozd szabalyok esetében altalaban a GDP-hez mérik a brutto, illetve
esetenként a nett6 kotelezettségallomanyt vagy annak véltozasat. Az ilyen tipusu el6ira-
sokat akkor alkalmazzak, ha a legfontosabb cél, hogy az adéssagallomany konvergaljon
egy bizonyos értékhez, vagy ne haladjon meg egy meghatarozott szintet [Debrun et al.
2009]. Az adossagra vonatkozé szabaly el6nye, hogy viszonylag jol kommunikalhato,
kénnyen értheté mind a dontéshozdk, mind a szélesebb nyilvdnossdg szdmadra, és mivel
ez egy allomanyi mutatd, igy szorosabban kapcsolddik a fenntarthatésaghoz. Problémat
jelenthet viszont, hogy a kiiszobértéktdl jocskan elmaradé (vagy meghaladd) addssagra-
ta esetén a szabaly nem tekinthet6 hatékony sorvezetének, raadasul messze nincs kon-
szenzus a szakirodalomban arrél, hogy mekkora az az optimalis addssdgrata, amelyet
érdemes kiiszobértékként bedllitani [Hemming-Kell 2001].

Rontja a szabaly hatékonysagat az is, hogy mikdzben a konstrukcio célja, hogy intéz-
meényi eszkozokkel befolyasolja, illetve korldtozza a kormany koltségvetési politikajat,
addig az adossagratat olyan tényezok is befolyasoljak [példaul novekedés, arfolyamval-
tozds], amelyekre nincs kozvetlen hatdsa a korméanynak.

Az adéssagszabalyokkal kapcsolatos legfébb altaldnos kritika, hogy (legalabbis 6n-
magukban) nem kellden rugalmasak. Altalaban tulsagosan prociklikusan reagalnak a
gazdasagi ciklus ingadozdsara, hiszen egyrészt az dllomanyban kumuldlva jelenik meg
a korabbi évek ciklikus hatdsa, masrészt a nominalis GDP alakuldsa a nevezén keresz-
tiil is befolyésolja az addssagratat [Odor-P. Kiss 2011]. Ezért nagyon gyakran tartozik
mentesit6 zaradék az addssagszabalyokhoz, amely idealis esetben egy pontosan megha-
tarozott feltételhez (recesszidhoz, vagy egyéb rendkiviili allapothoz) kotve lehetévé teszi
bizonyos ideig a szabaly felfiiggesztését.

EGYENLEGSZABALY

A koltségvetési egyenlegre vonatkozd szabélyok az Osszes bevétel és az 6sszes kiadas
kiilonbségét korlatozzak, és dltalaban a GDP-hez viszonyitott egyenleg minimalis szint-
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jét hatarozzak meg. Az ilyen tipusu szabalyok elénye az addssagszabalyokkal szemben,
hogy a devizaadéssagot érintd, a kormany kozvetlen hatdskorén részben kiviil maradd
atértékelddés és a hosszu tavua fenntarthatdsag szempontjabol kevésbé fontos privatiza-
ciés bevételek nem befolyasoljak. Emellett kisebb az ilyen tipusu szabélyrendszer alap-
vetd jellegébdl fakadd prociklikussdg is, mint az addssagszabaly esetén.

Hatranya, hogy modszertani korrekciok nélkiil az egyes évek egyenlegét a ,kreativ”
konyvelés atmenetileg javithatja, valamint arra dsztondzheti a nemzeti korméanyokat,
hogy az dllamadéssag emelkedését megprobaljak koltségvetésen kiviili tételek terhére
elkonyvelni [von Hagen—-Wolff 2004]. Ha az altalanos egyenleg helyett a (kamatkiada-
soktdl és bevételektol megtisztitott) elsédleges egyenleg szerepel a jogszabalyban, az
altaldban annak a jele, hogy a szabalyozas céljai kozott kisebb sullyal szerepel az ados-
sag kézben tartdsa, hiszen a kamatkiaddsok névekedése nem kényszeriti automatikusan
koltségvetési kiigazitasra a kormanyt. Ez elmondhaté az ugynevezett aranyszabalyrdl
is (lasd Balassone-Franco 2000, valamint Benczes-Véradi 2011) amely a beruhdzasi és
az adossagszolgalati kiadasoktol megtisztitott folyo koltségvetés egyenlegre vonatkozik.

Az emlitett mddszerek és mutatok mellett az el6irasok egyre gyakrabban vonatkoz-
nak a strukturdlis hianyra. Ez utobbi nagy el6nye, hogy a gazdasagi ciklusok és az egye-
di tételek hatdsaitdl fiiggetlen, kiszdmitasat azonban mddszertani problémak nehezitik
[Darvas-Kostyleva 2011, valamint Mellar 2016] és részben emiatt (még) nem épiilt be
mindenhol a statisztikai hivatalok publikacids rendszerébe.

A strukturalis hiany mutatdjdhoz hasonléan a kibocsatas ingadozasanak egyenlegre
gyakorolt hatdsat igyekeznek kisztirni az ugynevezett cikluson ativel6 (over the cycle)
szabalyok is. Az emlitett megoldasok képesek csokkenteni az egyenlegszabélyok pro-
ciklikussagat azaltal hogy hagyjak miikodni az automatikus stabilizatorokat, a cikluso-
kon ativel6 egyenleg pedig teret enged a diszkrecionalis intézkedéseknek is. Masrészt
azonban altaluk joval bonyolultabba vélik a szabaly, ami csokkenti a transzparenciat, a
szamonkérhetdséget és mindezeken keresztiil a hitelességet is.

KIADAS OLDALI SZABALY

A kiadas oldali szabalyok altaldban az 6sszes kiadas, az elsédleges kiaddas vagy a foly6
kiadds nagysagat korlatozzak abszolut értékben vagy a GDP szazalékaban, esetenként
pedig az emlitett tételek novekedési titemét hatdrozzak meg. Az ilyen tipust megolda-
sok onmagukban nem alkalmasak a koltségvetési fenntarthatdsag biztositésara, viszont
»altaluk a dontéshozok mindegyike internalizalja a kézpénzek felhasznaldsanak teljes
koltségét, azaz figyelembe veszi a kormanyzati koltségvetési korlatot” [Benczes—Kutasi
2010: 131]. Ez elsésorban annak koészonhetd, hogy a kiadas oldali szabalyok éltaldban
koénnyen érthetéek mind a dontéshozdk, mind a szélesebb nyilvanossag szamara, és mi-
vel nincs sziikség a mutato ciklikus kiigazitasara, igy konnyebben nyomon kovethetd és
ellenérizhetd a szabaly betartasa.

A kiadas oldali szabaly a legkevésbé prociklikus szabalytipus. Ennek az a magyara-
zata, hogy nem korldtozza a gazdasag ciklikus ingadozasara leginkabb érzékeny koltség-
vetési tételek, az adobevételek alakulasat, azaz természetébdl fakadéan hagyja miikodni
a bevételi oldalon az automatikus stabilizdtorokat. Mdas megkozelitésben ez azt jelenti,
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hogy az dllamhdztartas pénziigyeinek éppen azt az oldalat, nevezetesen a kiadasi oldalt
szabalyozza, ahol tobbségben vannak a diszkreciondlis tételek, igy a deficithajlamot,
amely tobbnyire a kiadasi oldalon keresztiil jelenik meg, a gyokerénél képes kezelni
[Cordes et al. 2015].

Ezen tulmenden az elényének szamit, hogy képes kontroll alatt tartani az allam
méretét is az Ujraelosztds nagysdganak szabdlyozasan keresztiil. A szabaly hatrdnya
ugyanakkor — azon tul, hogy kozvetleniil nem képes hatni sem az egyenlegre, sem az
allamadoéssagra —, hogy bizonyos esetekben arra 9sztonozheti a kormanyokat, hogy a
szabaly betartasa érdekében a konnyebb utat vélasszak és a nem produktiv kiadasok (pl.
foly6 kiadasok) helyett a produktiv kiadasokat (pl. beruhazasok) mérsékeljék.

BEVETEL OLDALI SZABALY

A bevételi szabalyok abbol a szempontbdl kiilonboznek az eddig bemutatott tipusoktol,
hogy mig az addssagra, az egyenlegre és a kiadasra vonatkozo el6irasok minden esetben
az expanziv fiskalis politika visszaszoritasat szolgaljak, addig a bevétel oldali szabalyok
kétiranytak lehetnek. A bevétel minimumadnak meghatdrozasa a tobbi szabédlyhoz ha-
sonléan egyenlegjavito hatasu lehet, am a bevételi plafon meghatarozasa ezzel éppen
ellentétes modon, akar ronthatja is az allamhaztartas pozicidjat. Ez utébbi altalaban azt
a célt szolgdlja, hogy megvédje a gazdasagot a tulzott addztatastdl [Schaechter et al.
2012]. A masik eldnye a bevétel oldali szabalyoknak, hogy 6szténozhetik az adobesze-
dés hatékonysagat, az adéadminisztracié szinvonaldnak javitasat, illetve az addkeriilés
csokkentését, a feketegazdasag visszaszoritasat.

A kiadasi szabédlyhoz hasonl6éan azonban 6énmagaban ez sem képes biztositani vagy
javitani a fiskélis politika fenntarthatésagat, am ennél komolyabb problémat jelent,
hogy - szemben a kiadasi szaballyal - a ciklikus ingadozasokat is meglehetésen rosszul
kezeli. Mivel éppen a bevételi oldalon vannak a gazdasagi ciklusok ingadozésara legin-
kabb érzékeny tételek, igy az erre vonatkozo6 szabdlyok az automatikus stabilizatorok
miukodésének megakadalyozasa miatt er6sen prociklikus jellegtiek.

OsSZEGZES

[rasunk azzal a céllal késziilt, hogy a politikai gazdaségtani elméletek bevondséval segit-
stink jobban megérteni a koltségvetési politika folyamatait, ravilagitva a dontéshozatal
mogott meghuzddo strukturakra és osztonzdékre. Részletesen bemutattuk azokat az el-
méleteket, amelyek a deficithajlam kialakulasat igyekeznek megmagyarazni, ravilagitva
az eltér6 megkozelitések kozotti kapcsolatokra, atfedésekre. A kiilonboz6 tipusu kolt-
ségvetési szabalyok mitikddési mechanizmusanak rovid dsszefoglalasaval pedig izelit6t
kivantunk adni abbdl, hogy milyen szempontokat érdemes mérlegelni a deficithajlam-
bdl fakado problémdk kezelésének mérlegelésekor.
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