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A nemzeti koltségvetési felelosség

keretrendszere és romaniai tapasztalatai

SZEKELY IMRE"

A koltségvetési politikat hianyhajlam jellemzi. Id6r6l idGre a partpolitiku-
sok kisértést éreznek arra, hogy tgy noveljék az allami kiadasokat, a jolétet,
hogy kozben az ezzel jaré aldozatokat nem akarjdk senkivel sem megfizettetni.
A koltségek jelentkezése viszont idében elhtizodhat. Erre a problémara megol-
désként a kozgazdaségi szakirodalom a koltségvetési felelGsség keretrendsze-
rének a felallitasat adta, amely a fiskélis és eljarasi szabalyok révén kisebb
vagy nagyobb mértékben megkoti a kormanyzat kezét. A rendszer részeként
jon létre egy fuiggetlen szakmai testiilet, amely valés idében koveti és értékeli a
koltségvetési politika 1épéseit, hozzajarulva ennek a politikdnak a nagyobb &t-
lathat6sdgahoz. Ebben a tanulmanyban a 2010-ben bevezetett romaniai rend-
szer elemeit és héroméves mikodési tapasztalatait, valamint vegyes
eredményeit tekintjiik 4t.

Kulcsszavak: koltségvetési felelGsség keretrendszer, idGinkonzisztencia,
fiskalis szabélyok, koltségvetési tanacs, atlathatosag, fiiggetlenség.

JEL-kédok: E61, H61.

Bevezetés

A jelenlegi gazdasagi rendszerekben a kormanyzatok bizonyos mér-
tékd szerepet véllalnak, amely révén igyekeznek novelni a gazdaségi ha-
tékonysagot, mérsékelik a piaci koriilmények kozott fokozddo
jovedelemkiilonbségeket, illetve szerepet jatszanak a makrogazdasagi
stabilitds megteremtésében és fenntartasaban. A kozgazdasagi szakiro-
dalom (Samuelson 2012) a korményzat el6bb felsorolt tevékenységi te-
riileteit alapvet6en sziikséges beavatkozasi teriiletekként latja. A
szakmai vitak legtobbje a makrogazdasagi stabilitds megteremtése koril
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fogalmazodott meg. Mig a kozgazdasagi eszmeédramlat keynesi hajtasa
(Keynes 1936) az aktiv kormanyzati politikat timogatja, addig — hosszt
tavon - a bizonyos tekintetben klasszikus hagyomanyokat folytaté mo-
netarizmus (Friedman 1968) és — mar rovid tdvon is — az tjklasszikus
makrookonémia képviseldi (Sargent és Wallace 1975, 1976) hatastalan-
nak latjak a kiszamithat6 kormanyzati politikat a realvaltozokra nézve.
Kétségtelen, hogy a kormanyzati tevékenységnek nemcsak pozitiv hata-
sai léteznek, hanem kudarcai is. Jelen cikkben a korményzati csalasi
hajlammal, az erre a kihivasra adott elméleti valasszal, valamint a téma
romaniai vonatkozasaval foglalkozunk.

A kormanyzati szektor altal keltett illdziénak olyan esetet neve-
ziink, mely sordn a korményzati tevékenység révén olyan allapot jon 1ét-
re (rovid tavon), amely (hosszt tdvon) nem fenntarthatd, tehat amelyet
a jov6ben ceteris paribus egy sziikségszerti allapotvéltozas kovet. Ez a
lehetdség abbdl adédik, hogy a hossza tavon fenntarthatatlan allapot
elényei (haszna) és a vele kapcsolatos koltségek id6ben szétvalaszthato-
ak. Az elényok megnyilvanulhatnak mar rovid tavon anélkiil, hogy koz-
vetleniil a koltségek (dldozatok) is jelentkeznének. Az illazidkeltési
lehetdség egyik példéja lehet a kormanyzati tilkoltekezés. Nem minden
talkoltekezés vezet illtzidhoz. Abban az esetben, ha egy felzark6zé no-
vekvd gazdasdgban a kormanyzati kiaddsok meghaladjak a bevételeket
(példaul a fenntarthat6 novekedést biztosité kozberuhdzasok miatt), és
a keletkez6 adéssagot a jovében a korményzat képes visszafizetni, vagy
azt képes kinéni, akkor nem beszélhetiink illtziérdl. Ez az elad6sodés
egy raciondlis, fenntarthaté szintjét jelentené.

A kormanyzati erék illizidkelt6 motivacidja osszefiigg azzal a de-
mokratikus politikai rendszerrel, amelyben a kormanyzati rendszer
pértpolitikai alapon szervezett és idérél idére feltételezi, hogy a partok
és politikusok a vélaszték elétt megmérettessenek. Egy ilyen rendszer-
ben létezik az a kisértés, hogy a hatalmon levé politikai er§ a megmeéret-
tetés el6tt olyan jolétet generaljon a valasztok szamadra, amely javitja
Gjravalasztasi esélyeit, még akkor is, ha a jélét szintje nem fenntarthato,
de az ezzel jaré dldozatok maér a politikai megmérettetés pillanata utan
jelentkeznek (Sods 2005). Az egyensulytalan tilkoltekezés — akar a val-
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tozatlan bevételek melletti kiaddsok novekedésén keresztiil, akar a val-
tozatlan kiadasok melletti adéteher csokkenésén vagy ezek kombinacié-
jan keresztiil 1ép fel — esetén jelentkez6 addssagnovekedés két
kilonb6z6 médon allhat helyre: vagy effektiv torlesztés révén, ami a
kormanyzati kiadésok csokkentésével és/vagy adénoveléssel jar, vagy az
adossag elinfldlasdval. Mindkett6 aldozatvallalast, terhet jelent, ami a
jolétet a jov6ben negativan érinti (Benczés 2008).

A kordbban bemutatott helyzet azért problematikus, mert az illizi6-
keltésnek a hosszt tava egyenlege még csak nem is nulla 6sszegd, ha-
nem az egyenleg negativ. Ez f6leg abbdl a ténybdl fakad, hogy a politikai
ciklusok &ltal generalt gazdasagpolitika nem feltétleniil képes anticikli-
kus gazdasagpolitikat folytatni (amibdl egy elveszitett jolétnoveld lehe-
t6ség fakad), masrészt a ciklusok felerdgsitésével kozvetleniil negativan
hat a jolétre: a megszerzett tobbletpénzegység haszna kisebb, mint az el-
veszitetté.

A fentiek alapjan megéllapithatjuk, hogy a kormanyzatokat a szaki-
rodalomban is megnevezett hidnyhajlam (Von Hagen-Harden 1995),
illetve inflaciés hajlam (Barro—Gordon 1983) jellemzi. Az infl4ciés haj-
lam kezelésének érdekében a monetéris kérdések iranyitasat nagyon sok
allamban kivontak a kormanyzati szféra hatékorébdl, és egy fuggetlen
szakmai testiilet iranyitasa al4 helyezték. Ennek a folyamatnak a soran a
nemzeti bankok fiiggetlenségét térvény altal erdsitették meg, és legtobb
allamban egyetlen f6 feladattal ruhaztak fel: a pénz értékéllésdganak (az
arak stabilitasanak) a biztositasaval. A nemzeti bankok attértek az infla-
cids célkovetés rendszerére, atlathatébba és kiszamithatobba téve politi-
kajukat (Csermely 2006).

A pénzkibocsatas levalasztdsa a szoros értelemben vett kormanyzati
tevékenységtél nem oldotta meg teljes mértékben az illazidkeltés lehe-
tédségének a problémajat. Tovabbra is a kormanyzat hatokorébe tartozik
a koltségvetési és adopolitika. Ennek kapcsan felmeriil a kérdés, hogy
kivanatos-e azt a modellt alkalmazni, amelyet az inflaciés hajlam keze-
lésére alkalmaztak? A koltségvetési-fiskélis politika hatokorébe tartoz-
nak olyan kérdések is, amelyek megvélaszolasa nem lehetséges csupan
kozgazdasagi érvek figyelembevételével. A kormanyzati szektor méreté-
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nek eldontése (6sszkiadasok/GDP vagy Osszbevételek/GDP), valamint
szerkezetének kialakitasa a tarsadalmi ,,igények” titkorképe kell legyen,
amelynek eldontése nem adhaté egy sziik szakmai kozosség kezébe.
Ezeknek a dontéseknek titkroznitik kell a tarsadalmi nézeteket, amelyek
a valasztott dontéshozok akaratan keresztiil keriilnek kinyilvanitésra
(Kopits 2007a). Ami mégis atvehet6 és alkalmazhato lehet, az az infor-
macids aszimmetria helyzet mérséklésének lehetésége, illetve valami-
lyen mértékd fegyelmez6 erd alkalmazasa egy hasonléan fiiggetlen
intézmény révén. Ennek biztositdsara alakultak ki a vilag kiilonbozé 4l-
lamaiban a koltségvetési felel6sség keretrendszerei.

A koltségvetési felel 6sség keretrendszere

Kopits (2007a és 2007b) szerint a koltségvetési felelGsség keretrend-
szere négy elembdl all6 rendszer, amelybe beletartoznak a
koltségvetés-politikai és -eljarasi szabalyok, atlathatésagi normak, illet-
ve olyan ellendrzési mechanizmusok, amelyek a feltigyeleti és szankcio-
nélé mechanizmusokat alkotjak. A koltségvetés-politikai szabalyok
olyan szamszer(sitett szabalyhalmazt képeznek, amelyek vagy valami-
lyen foly6 valtozoéra (allamhéztartas hidnyanak maximumara, bértomeg
maximumara stb.), vagy alloményjellegli valtozoéra (dllamaddssdg mér-

P

tékére) vonatkoznak. Az eljarasi szabalyok kozé olyan el6irasok tartoz-
nak, amelyek a koltségvetési folyamatok el6irdsa mellett (annak minden
elemével: tervezés, jovahagyas, végrehajtas, elszamoléas) a kozéptava
tervezhetGséget és egyensulyt biztositani tudjak. Ennek az elemnek tar-
talmaznia kell azokat a szabalyokat, amelyek mentén el kell jarni abban
az esetben, ha a tényleges koltségvetési tételek eltérnek a tervezettdl. Ez
biztosithatja a koltségvetési politika kiszdmithat6sagat. Az atlathatoséag
alapvet6en a hitelességépités egyik eleme, amely biztositja, hogy a kor-
manyzati tevékenységrél, kapcsolatokrél rendelkezésre alljanak kiilon-
boz6 adatok, illetve ezek megbizhatéak legyenek. Az ellendrzési
mechanizmusokhoz hozzétartozik egy olyan fiiggetlen szakmai intéz-
mény, amely biztositja a szabédlyok betartasanak a mértékét, az adatok
hitelességét. Fontos megjegyezni, hogy ennek az intézménynek a szere-
pe mar a koltségvetés tervezésekor megjelenik, hisz ez az intézmény
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szakmailag értékelheti a koltségvetés-tervezet realitasat. Ez pedig meg-
novelheti a kozpolitikdk mindségét, ugyanis a dontéshozatal elétt lehe-
téség nyilik a javaslatok értékelésére. Ezzel szemben a Szadmvevdszék
csupan utélagos ellendrzést végez, ami nem segiti az idGinkonzisztencia
problémajanak a megoldasat.

A fenti modellt legelszor 1994-ben alkalmaztak, amikor Uj-Zélan-
don elfogadasra keriilt a koltségvetési felelGsség torvény nem sokkal
azutan, hogy ugyanitt els6ként kertilt alkalmazasra az inflacids célkove-
tés rendszere (1989-t61). Megjegyzendd, hogy az 1994-es tj-zélandi be-
vezetés elétt is léteztek ennek csirai,” de a modell bemutatott formaban
valé alkalmazésa a 90-es évekre tehetd. Ezt kovetben tobb fejlett, illetve
fejl6dé orszag vezette be ezt a rendszert, kozottitk Svédorszag (1997), az
eur6zona orszagai (1998), az Egyesiilt Kiralysag (1998), Bulgéria (1998),
Chile (2000), Brazilia (2001) és Magyarorszag (2008). A vilaggazdasag
egyes orszagaiban miikod6 rendszerekrél részletes dsszefoglalét nyjt
Kumar et al. (2009).

Romaniaban a fenti modell alkalmazasa 2010-ben kezdédott a 69-es
torvény elfogadasaval, amely torvény eldirasai és struktirdja kovetik a
korédbban vazolt négyelemes modellt. A tovabbiakban roviden attekint-
jik a modell roméniai alkalmazésanak elemeit.

Els6ként a 69-es torvény alapjan a koltségvetés-politikai szabalyo-
kat elemezziik. Ezek a kovetkezbk:

a) az allamhaztartas egyenlege és a bértomeg nagysaga a GDP-hez
viszonyitva nem haladhatja meg a Kozéptavi Stratégiaban® elfogadott
szintet (a stratégia altal lefedett elsd két évre);

b) az dllamhéztartas egyenlege és az elsGdleges egyenleg nem halad-
hatja meg a Stratégidban elfogadott értékeket (a stratégia altal lefedett el-
s6 évre);

c) az allamhaztartas osszkiaddsa (leszamitva az EU és maés
adomanyozdk pénziigyi timogatasat) és a bérekkel kapcsolatos kiadasok

? péld4ul 1975-ben alakult meg az AEA-ban a Kongresszusi Koltségvetési Hivatal.

* A Kormany 4ltal évi rendszerességgel elkészitett, harom évre sz616 gazdaségpo-
litikai dokumentum, amely rogziti a koltségvetési politika céljait és prioritasait, vala-
mint elemzi a koltségvetési politika makrogazdasagi kortilményeit.
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nem haladhatjak meg a Stratégidban elfogadott értéket (a stratégia altal
lefedett elsé évre);

d) a Stratégia altal lefedett harom év mindegyikére vonatkozo6an, az
Osszkiadés éves novekedésének iiteme kisebb kell legyen, mint a nomi-
nalis GDP novekedési iiteme, mindaddig, amig az allamhéztartasnak hi-
anya van;

e) a Stratégia 4ltal lefedett hdrom év mindegyikére vonatkozdan, az
osszkiadas éves novekedési iiteme legfeljebb megegyezhet a nominalis
GDP novekedési iitemével, ha az allamhéztartas egyenlege nulla vagy
pozitiv;

f) az adékulcsok emelése esetén az 6sszkiadas novekménye nem ha-
ladhatja meg a tervezett dsszbevétel-novekményt. A kiaddsok noveke-
désére csak az addkulcsok emelését kovetd évben keriilhet sor, miutén a
Koltségvetési Tanacs lattamozta a becsléseket;

g) a koltségvetések végrehajtasa soran az allamhaztartast alkoto
koltségvetések beruhazasra szant alapjait nem lehet foly6 kiadasok fe-
dezésére forditani;

h) amennyiben az dllamhaztartés tobblete meghaladja az elére jel-
zett szintet, a kiilonbséget az allamaddssag torlesztésére kell forditani.

A fenti nyolc szabély kozos jellemzdje, hogy egyetlen esetben sem
hataroz meg akar egy folyd, akar egy allomany jellegti valtozora vonat-
kozban egy rogzitett numerikus célt. Az utolsé szabalyt kivéve minde-
gyik valamilyen folyé valtozéra vonatkozik: az allamhaztartas
egyenlegére, els6dleges egyenlegére, a bértomeg nagysagira vagy az
osszkiaddsok szintjére. A szabalyok értékelése sordn elengedhetetlen
megemliteni, hogy Roméania eurépai unios tagsaga egytitt jar azzal a ko-
telezettséggel, hogy a Stabilitasi és Novekedési Paktumban (SNP)
(1466/97/EK, 1467/97/EK) megfogalmazott koltségvetési szabalyokat is
be kell tartania: az dllamhaztartas hidnya a GDP-hez viszonyitva nem le-
het 3%-nal nagyobb, illetve az dllamaddssag nem haladhatja meg a GDP
60%-at. A hazai koltségvetési szabalyok tulajdonképpen kiegészitik az
Unié szintjén mar 1étezdket, el6segitvén azok betarthatosagat.

A SNP-ben megfogalmazott szabédlyok altaldanosan biztosithatjak
azokat a feltételeket, amelyek fegyelmezett gazdalkodasra kotelezik a
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kormanyzati szférat, a hazai szabalyok pedig megerdsitik a SNP-ben fog-
laltakat, kitérve olyan valtozdokra, amelyek az dllamhéztartds egyenlegét
befolyésoljak. Az allamhaztartas egyenlegére vonatkozé szabély enged
némi mozgasteret, hisz annak mértéke a kozéptavu stratégiaban kertl
rogzitésre. A negyedik, otodik és hatodik szabaly a legszigortubb szaba-
lyok kozé tartozik, tulajdonképpen nem biztosit lehetéséget a kiadasok
GDP-ardnyos novelésére anélkiil, hogy azt a novekedést ne kisérné az
ad6teher (adékulcsok) novekedése, az el6bbi nem haladhatvan meg az
utobbit.

A koltségvetési felelGsség keretrendszerének méasodik eleme az elja-
rasi szabalyok megfogalmazasara vonatkozik. Az eljarési szabélyok kozé
tartoznak (69/2010-es torvény):

a) A korményzat koteles harom évre sz616 Kozéptava Koltségvetési
Stratégiat (KKS) késziteni, amelyet a Parlament elé terjeszt.

b) Azok a torvényjavaslatok, amelyek az allamhaztartas bevételi
vagy kiadasi oldalat érintik, kotelez6 médon 6sszhangban kell legyenek
a KKS-ben foglaltakkal. A torvényjavaslatot egy kimutatas kell kisérje,
amely redlis szamitasokat tartalmazva megbecsiili a térvényjavaslat al-
tal el6idézett kiadasi vagy bevételi szint szdmszerd médosulésat (5 évre
vonatkozolag), valamint csatolni kell az elgidézett koltségvetési hatas
ellentételezésére vonatkozo javaslatot (a kiadasnovekedési javaslat ese-
tén: milyen mas kiadasok csokkennek vagy milyen bevételek nének; be-
vétel-csokkentési javaslat esetén: milyen mas bevételek nének vagy
milyen kiadasok csokkennek).

¢) 180 nappal a kormany mandatumanak lejéarta el6tt nem megenge-
dett olyan torvények elfogadéasa, amelyek a bérek vagy nyugdijak nove-
kedését irjak el6.

d) Koltségvetési kiigazitasra egy évben maximum két alkalommal
kertilhet sor, ezek csak a masodik félévben torténhetnek meg. A koltség-
vetés-kiigazitas sordn a bértomeg nagysaga nem novelhetd. A koltségve-
tés kiigazitasa soran figyelembe kell venni a Koltségvetési Tanacs
véleményezését is.

A kozéptava stratégiaalkotasra vonatkozé kotelezettséget mar a SNP

s

is el6irja, ennek nyoman késziltek el a kiilonb6z6 konvergenciaprogra-




70 Székely Imre

mok.” Az elemzés idéhorizontja is megegyezik: harom év. Az ellentéte-
lezési szabély léte a hazai szabélyozas elemeként 1étezik, feszesebbé té-
ve a hazai keretrendszert, ennek léte viszont nem a 2010-es
rendelkezésekhez kapcsolhaté, hanem az 500/2002-es koltségvetési el-
jarasokat szabalyozo torvényhez. A 180 napos kitét lehetéséget teremt a
stabilabb kiadési és bevételi politikara, és mérsékelheti az idGinkonzisz-
tencia problémajat. Ennek a kitétnek a léte sem szamit teljes mértékben
Gjdonsagnak. Hasonlé el6irds, amely az adérendszer kiszdmithatdsagat
hivatott szolgélni, mar létezett. Az 571/2003-as mo6dositott Ad6torvény-
konyv eléirja, hogy minden mdédositast, amely az adérendszert érinti,
legalabb 6 hénappal az életbelépése elétt el kell fogadni.

A keretrendszer harmadik eleme az atlathatésagi normékra vonat-
kozik. Az atlathatosag a koltségvetési politikat 6vezd bizalomépitésnek
elengedhetetlen eleme. Ezéltal lehet6vé vélik a szabalyok betartasanak
a megitélése. A transzparencia ugyanakkor hozzajérul a gazdaségi folya-
matok kiszamithatdsagi fokanak a noveléséhez, csokkentve a rendszer-
kockazatot, amely pozitivan hat vissza a gazdasagi novekedésre. Az
atlathat6sag tobb téren is meg kell nyilvdnuljon: intézményi kapcsola-
tok szintjén (vilagos cél- és feladatmegosztés), az allamhaztartas adatai-
val kapcsolatos tajékoztatasban, illetve a kozintézmények folyd
tevékenységében (kozbeszerzés, kozszolgaltatasok mindségi jellemzai-
ben). Ezek megvalésulasat segiti elé a hazai torvényben el6irt killonbo-
z6 jelentések készitésének kotelezettsége. Ezek a jelentések (eltérd
struktaraval és targyalasmodddal) kalénbozé idépontokban elemzik,
hogy milyen mértékben val6sulnak meg a KKS-ban megfogalmazott cé-
lok, milyen mértékben kovetkeznek be azok a feltételezések, amelyek a
KKS megalkotasanak alapjat képezték, illetve hogy az eltérések milyen
hatassal jarnak.

A keretrendszer negyedik alkot6elemét az ellenérzési mechanizmu-
sok képezik. A 69/2010-es torvény rendelkezik a Koltségvetési Tanédcs

4

Roménia Konvergencia Programja 2009-2012, 2011-2014, 2012-2015,
2013-2016, letolthets: http:/www.mfinante.ro/programDeConvergenta.html?pagi-
na=domenii.
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megalakulasarol. A Koltségvetési Tanacs feladata elemezni és vélemé-
nyezni a kormany hivatalos makrogazdasagi és koltségvetési elérejelzé-
seit, a kozéptavia koltségvetési stratégiat és a tobbi kotelezd, korméany
altal készitett jelentést, valamint kovetni a koltségvetés-politikai szabé-
lyok betartasat. A Koltségvetési Tandcs 6ttagt, makrogazdasagi és kolt-
ségvetési politikai téren szakmai tapasztalattal rendelkezd
személyekbdl all6 testiilet, amelynek tagjait szakmai szervezetek jelolik
olyan szakemberek korébdl, amelyek a jelolést megel6z6 négy évben
nem toltottek be kormanyzati tisztséget, nem voltak tagjai sem a hazai,
sem az eurdpai parlamentnek, valamint nem téltottek be partvezetési
funkciot.

Az intézmény kormanytél valé fiiggetlenségét biztositja a tagok ki-
lencéves megbizasa, a parlament 4ltal tortén6 megbizés, valamint azok
a feltételek, amelyeknek meg kell felelniiik a jelolt tagoknak a jelolés pil-
lanatdban és megbizatasuk ideje alatt. A hazai Koltségvetési Tanacs in-
tézményileg nem teljesen fiiggetlen, hisz a Roman Tudomaényos
Akadémian belill létezik. Ez a fliggdség kiterjed infrastrukturalis és
pénziigyi teriiletre is. A Koltségvetési Tanacs koltségvetése része a Ro-
man Tudomanyos Akadémia koltségvetésének. Tekintettel arra, hogy az
Akadémia szakmai kritériumok alapjan szervez6dé intézmény, értékelé-
siink szerint a Koltségvetési Tandcs intézményi fiiggetlenségének a kor-
latozasa még nem jar feltétleniil negativ kovetkezményekkel, bar, mas
nemzetkozi példakhoz hasonléan, kivanatos lett volna intézményi és
pénziigyi téren is biztositani a teljes figgetlenséget. Ami a Koltségvetési
Tanacs Akadémian beliil torténd mikodése mellett érvként hozhato fel,
az a hatékonyabb intézményi gazdalkodas.

A Koltségvetési Tandcs, a torvény altal felruhazott jogositvanyain
keresztil, egy ellenstilyozé er6t képviselhet a kormanyzati politikak tal-
kapasaival szemben. A Koltségvetési Tanacs kezében levd szankcionéld
eszkoz a kozvélemény, mas tipust szankcidk kiszabasara nem hivatott.
A Koltségvetési Tandcs megalakuldsanak ily médon az a rendeltetése,
hogy szakmailag megalapozott elemzések segitségével ramutasson
azokra a veszélyekre, hibdkra, tévedésekre, amelyek a kormanyzati kolt-
ségvetési politikat jellemzik, és a nyilvanossag, a kozvélemény kénysze-
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rité erején keresztil érje el a koltségvetési politikdk korrigalasat, ming-
ségi javulasat. A Koltségvetési Tanédcs tevékenysége soran hozzajarulhat
az atlathat6sag biztositasdhoz és az aszimmetrikus informaltsag problé-
majanak a mérsékléséhez azaltal, hogy szakszertien és kiegyensilyozot-
tan elemzi a korméanyzat koltségvetési politikajat.

Az ellenérzési mechanizmusok kiegészitGjeként a szankciok is
részét képezik a keretrendszer negyedik pillérének. A 69/2010-es tor-
vény politikai és pénziigyi szankcidkat ir el6. A politikai szankcié a kor-
many mandatuménak a visszavonasara vonatkozik a torvény be nem
tartasa esetén, amelyet az alkotmanyos eljaras keretei kozott a parla-
mentnek kell megszavaznia. A jogi értelemben vett politikai szankcié
mellett 1étezhet informalis politikai szankci6 is, amely a kormany hir-
név- és bizalomvesztését jelenti a valasztépolgarok és/vagy a pénziigyi
piacok szerepldinek korében.

Romaniai tapasztalatok

Amint mér utaltunk ra, a rendszer bevezetése el6tt mar léteztek
olyan romaniai rendelkezések, amelyek a keretrendszer csirdinak te-
kinthet6ek. Székely (2010) azt vizsgalta, hogy a rendszer bevezetése
el6tt 1létezé bizonyos eljarasi szabalyok betartasanak milyen hagyoma-
nya van. Olyan esetekre mutatott rd, amikor a kormanyzat vagy a szuve-
rén népakaratot képviseld parlament a 2008-as parlamenti valasztasok
el6tt elsiklott az eljarasi normék betartasa folott. A 2010-es keretrend-
szer feléllitasa pozitivan értékelhetdé abbdl a szempontbdl, hogy lehetd-
séget biztositott a jelzett problémas helyzetek megelGzésére. Kydland és
Prescott (1977) szerint egy szabély annyit ér, amennyit az érintettek tu-
lajdonitanak neki. Ebben a gondolatkérben azt vizsgéljuk meg, hogy
mennyire értékelik a romaniai szereplék a keretrendszer altal felallitott
szabalyokat azok betartésa &ltal.

ElGszor a fiskélis szabalyok betartasat fogjuk megvizsgalni. A fiska-
lis szabélyok egy része olyan helyzetekre vonatkozik, amelyek az elem-
zett idGszakban nem fordultak eld (4llamhaztartasi tobblet, adékulcsok
emelése), igy a nyolc fiskalis szabalybol az els6 négy és a hetedik sza-
bély betartasat tudjuk értékelni. Az elsé harom szabaly kapcsan nyolc
mutat6t elemziink, ezeket az 1. tdblazat tartalmazza.
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A 2011-es évet tekintve, a hat mutato6 kozil (kettét csak a kovetkezb
évre vonatkozoan lehet elemezni) négyet teljesitett a kormany, kettét pe-
dig nem. Az dllamhéaztartas egyenlege és a bérkoltségek abszolut érték-
ben és a GDP-hez viszonyitva is a megszabott érték alatt maradtak annak
ellenére, hogy a kiadasok 2,1%-kal meghaladtak a megallapitott értéket.
A célérték tullépésére mar 2011 augusztusaban szamitani lehetett, tuda-
tos 1épés volt, mivel a koltségvetési kiigazitast jévahagyo torvényben
(OG 10/2011) maér szerepelt. Ebben a térvényben a kormany mar a rend-
szer tulajdonképpeni mitikodésének elsé évében rendkiviili eltérésre hi-
vatkozott. A keretrendszer mtikodését tehat nemcsak a szabaly be nem
tartasaval lazitotta, hanem veszélyes precedenst is teremtett.

Annak ellenére, hogy a 2012-es év politikai szempontbédl instabil
volt (kétszer kertilt sor kormanyvaltasra, illetve az év végén altalanos par-
lamenti valasztasra is), a hat célszdm kozil 6tot teljesitettek a korma-
nyok. A hatodik mutatéra vonatkozéan nem tudunk megéllapitést tenni.”

1. tdblazat. A koltségvetési szabélyok célértékei és ezek teljesitése

Mutaté 275/2010-es | Megva- | 291/2011-es | Megva- 4/2013-as
¢ torvényben 16sult torvényben 16sult torvényben

] 2011 2011 2012 2012 2013
AHT egyenlege/GDP. adott év. % -4.4 -4.3 -3.0 -2.51 -2,1
AHT egyenlege/GDP, kov. év, % -3.0 -2.5 -1.8
Bértomeg/GDP, adott év, % 7.5 6.9 7.2 6,95 7.4
Bért()meg GDP, kov. év, % 7.1 7.1 7.4
AHT egyenlege, milliard lej -23.953 -23.899 -17,675 -14.774 -13.394
AHT - elsddleges egyenlege. | ;) 453 -15,016 -7.565 -4.064 2,011
millidrd lej
AHT - Kiaddsai - - tdmogatdsok. | 1o 1o | 198529 | 203,084 na. 210,829
milliard lej
Bértomeg, milliard lej 40,574 38,423 42,500 40,799 46.154

Forras: sajat szerkesztés az érvényes torvények, a Koltségvetési
Tandcs 2012-es éves jelentése és a Pénziigyminisztérium havi
jelentései alapjan (2011, 2012).

° Habér az allamhéztartds (AHT) dsszkiaddsdra vonatkozoéan létezik nyilvanos
statisztikai adat (2012-ben ez 207,9 milliard lej volt), a Pénziigyminisztérium adat-
kozlése nem segit az EU-s timogatdsok és mas adomanyok egytittes és pontos dssze-
gének a megéllapitasakor. A 2011-re vonatkozé mutaté a Koltségvetési Tandacs
2012-es éves jelentésébdl szarmazik. A Koltségvetési Tandcs 2013-as éves jelentése a

torvényi elGirasok ellenére még nem jelent meg.
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A keretrendszer felépitésébdl fakaddan, egy adott évre az dllamhéz-
tartdas (AHT) egyenleg/GDP mutaté két torvényben is meghatarozasra
kertil: az el6z6 év mutatdira vonatkozo térvényben (mivel ebben ezt a
mutatét két évre kell rogziteni), illetve az adott év mutatéira vonatkozé
torvényben. A 2012-es évre az AHT egyenleg/GDP mutaté mindkét tor-
vényben azonos mértéket ir el6: -3%-ot. Pozitivan értékelhetd a helyzet
a 2013-as év esetében is, az el6bb -2,5%-0s szinten rogzitett értéknél szi-
goribb hatart, -2,1%-ot ir el§ a foly6 év torvénye. Egy mésik mutato,
amelyrdl az el6bbi mutatéhoz hasonléan két torvény is rendelkezik, a
bértomeg/GDP. Eltéréen az AHT egyenleg/GDP mutat6tol, a bértomeg/
GDP arany esetén inkonzisztencia van a két torvény kozott: 2012-re ez
minimaélis, mert a kordbbi 7,1%-0s kiiszobot, 7,2%-ra emeli, 2013-ra ez
mar nagyobb, a 7,1%-os kiiszob 7,4%-ra tol6dik ki, ahogy a megval6si-
tas kozeledik.

A 2013-as évre vonatkozdan az 1. tablazatban szerepl6 hat elemez-
het6 mutatébol tervszertien legalabb harmat nem fog teljesiteni a
kormany. A 2011-es évhez hasonléan, a 2013. juliusi koltségvetési kiiga-
zitds soran (szintén rendkiviili esetre hivatkozva) olyan szamokat ira-
nyoz el6, amelyek meghaladjdk az eredeti kiiszobértékeket az AHT
egyenleg/GDP, az AHT egyenleg és az AHT elsédleges egyenlege muta-
tok tekintetében.

A koltségvetési szabalyok koziil a negyedik a kiadasok novekedési
iitemét hivatott korlatozni akkor, amikor az dllamhaztartdsnak hianya van.

A 2. tablazat adatait tekintve megallapithatjuk, hogy a 2010-es és a
2011-es stratégia eleget tesz ennek a szabalynak, annak ellenére, hogy a
2011-es stratégia a 2011-2013-as id§szakra valamivel nagyobb értéket ir
el6, mint az el6z6 évi dokumentum. A 2012-es stratégidban azonban
mar csak részben teljesiil ez a szabaly, ugyanis 2014-re az elGiranyzott
kiadasnovekedés minimalis értékkel meghaladja a nominalis GDP-nove-
kedést. A 2013 janudrjdban kiigazitott stratégia (amely ugyancsak a
2013-2015-6s id@szakra vonatkozik) mar szembettinébb szabélyszegést
tartalmaz. A kiadasok GDP-aranyosan 0,3 szazalékponttal nének gyor-
sabban, mint a GDP, ami hozzavetéleg 1,8 milliard lejes tobbletkiadast
jelent az egész dllamhaztartas szintjén.
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2. tablazat. A koltségvetési stratégiaban szereplé AHT
f6bb mutatoi (%)

Koltségvetésistratégia /| 410 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
mutato

i‘i}?‘ﬁj;ﬁfelvgg‘;”'m 323 | 325 | 328 | 323

A om0 | 369 | 358 | 34

i(’}i}'ﬁi;ﬁ?elvé‘ég”“ 33,6 | 339 | 340 | 339

AT kindislGDP 30 | 369 | 365 | 361

i‘}ii'ﬁiﬁiﬁéﬁ”“ 324 | 327 | 332 | 331

i&}?ﬁ;@:}éﬁ? 1o-re 347 | 345 | 346 | 345

AT bevitlGDP 3.0 | 336 | 39 | 339

At enaaann 354 | 357 | 357 | 357

i’&?ﬁiﬁ%ﬁégw_m 336 | 339 | 339 | 338

AT KindigloDP 357 | 357 | 355 | 339

Forrds: sajat szerkesztés a kéltségvetési stratégidkban
(2010, 2011, 2012, 2013a, 2013b) szerepld adatok alapjan.

Végill, a fiskalis szabélyok betartdsa terén, a hetedik szabalyt vizs-
galhatjuk meg. Ezen a téren az allamhaztartas egyes koltségvetéseinek
végrehajtasaért felelds személyek alapvet6en betartjak a szabélyokat.
Megitélésiink szerint azonban itt is azonosithatunk tetszélegesen alkal-
mazott, a kivételes helyzetre val6 hivatkozast. A 2013. juliusi koltségve-
tési kiigazitas soran (OG 17/2013, 67. cikk) a Szocialis, Csaladiigyi és
Munkatigyi Minisztérium megengedi az Egészségiigyi Minisztérium és a
Kulturalis Minisztérium szdmaéra, hogy a végrehajtas soran pénziigyi
er6forrasokat csoportositson 4t a beruhazasi tételek terhére.

A koltségvetési felel6sség keretrendszer méasodik pillérét, amint be-
mutattuk, az eljarasi szabalyok alkotjak. A roméaniai rendszer ennek ke-
retén belil eléirja, hogy a kormanynak minden év majus 30-ig el kell
készitenie a Kozéptavi Koltségvetési Stratégiat, amellyel egy idében
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torvényjavaslatot kell benytjtania a Stratégidban szerepld fiskélis cél-
szdmok parlamenti elfogadédsara. Az altalunk elemzett négy év minde-
gyikében elkészilt a Kozéptava Koltségvetési Stratégia. A 2012
decemberében hivataldba 1épett kormény élt azon térvényes lehetéségé-
vel, hogy az aktualis (2012-es) stratégiat 2013 januérban felilvizsgélja.
A Stratégia elkészitésének és nyilvanossagra hozatalanak terén az elja-
rasi szabdly a hatarid6 be nem tartasaval keriilt megszegésre. 2011-ben
csak augusztusban nytjtotta be a kormény a Stratégiat. Szintén az elja-
rasi szabaly szellemének a megkeriilését véljiik azonositani azokban az
esetekben is, amikor a kormany a koltségvetési célszamok torvénybe
foglalasahoz sziikséges torvénytervezetet idében megfogalmazza, de azt
a Parlamentbe csak késébb nytjtja be, vagy a kormanyzé part(ok) a par-
lamenti vitat id6ben elhtizzak. 2011-ben a torvénytervezetet szeptem-
ber 6-4n iktatjak (L.504/2011) a Szenatusban, és e térvény december
19-én 1ép hatalyba. 2012-ben ez a folyamat még jobban elhtzédik. An-
nak ellenére, hogy mar 2012. jinius 18-4n a Szenatusban van a térvény-
tervezet (L300/2012), és szeptember 3-4n keriill a Képvisel6hdzba
(L300/2012), a Koltségvetési Bizottsagnél elakad, és csak 2013. januar
28-4n kap jovédhagyést, amelyet kovetéen 2013. februar 13-an vélik tor-
vénnyé. A 2013-as Stratégiaba foglalt célszamok torvénytervezete nyil-
vanos konzultacié keretén beliill megtaladlhat6 a Pénziigyminisztérium
honlapjan, de 2013 jaliusaban még nem iktattidk a parlamentben, igy eb-
ben az évben is kései megjelenést varhatunk.

Pozitiv eredményt tapasztalhatunk viszont egy masik eljarasi sza-
bély terén. A kormény 2012 decemberében lejar6 mandatumat
megel6zGen nem kertilt sor olyan jogszabaly elfogadasara, amely a bére-
ket vagy a nyugdijakat novelte volna. A 2012. juniusi és decemberi 8%,
illetve 7,4%-0s béremelésre vonatkozé jogi rendelkezés 2013. majus
16-an, azaz tobb mint 180 nappal a kormany mandatuménak lejarta
el6tt sziiletett meg.

A koltségvetési felel6sség keretrendszerének harmadik pillérét az
atlathat6sagi normak alkalmazasa teremti meg. Ezen a téren jelentGs
elérelépés tortént a keretrendszer felallitdsa nyoman. Az atlathatésagi
normék részeként Romanidban a Pénziigyminisztérium (PM), a koltség-
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vetés elfogadasat kovetd 45-55 napon belill, koteles negyedéves bontés-
ban meghatarozni és nyilvdnossagra hozni az allamhéztartast alkoto
koltségvetések kiadasait, béralapjait és bevételi tervét. A PM ennek a ko-
telességének a vizsgalt id6szakban maradéktalanul eleget tett.

Ezen kiviil minden negyedév végén 30 napon beliil koteles negyed-
éves értékelést végezni, amelyben nyilvanossédgra kell hoznia azokat a
mutatészamokat, amelyek a negyedéves adllamhaztartast jellemzik, illet-
ve ezeket 0ssze kell hasonlitania a negyedéves célszamokkal. Sziikség
esetén a PM-nek magyarazatot kell adnia a célszamok teljesitésének el-
maradasara, illetve olyan lépéseket kell bemutatnia, amelyek a kovetke-
76 célszamok teljesitésének iranydba mutatnak. A PM a keretrendszer
felallitasa 6ta minden negyedévben nyilvdnossagra hozta az allamhaz-
tartasra vonatkoz6 mutatékat, de értékelésiink szerint ezek a jelentések
hianyosak: nincs magyarazat azokra az esetekre, amikor a mutatdk tény-
leges értékei eltérnek a célszamoktol.

Szintén a koltségvetési politika atlathatéségat szolgalja a féléves je-
lentés elkészitése is. Ez a dokumentum tébblet-informéci6tartalommal
rendelkezik a negyedéves jelentésekhez képest, ugyanis megvizsgélja,
hogy milyen mértékben teljesiilt, illetve valtozott az a makro6kondémiai
elérejelzés, amelyre a koltségvetési stratégia, majd a koltségvetés épult.
Ennek a jelentésnek ki kell térnie az EU-s forrasok lehivasanak a helyzet-
jelentésére is. Sziikség esetén ez a jelentés képezi a koltségvetési ki-
igazitas alapjat. A féléves jelentéshez hasonl6an, a PM-nak éves jelentést
is készitenie kell, amelyben részletes elemzést kell nytjtania a lezart év
koltségvetési folyamatair6l. A romaniai keretrendszer létezése 6ta a félé-
ves és éves jelentések maradéktalanul nyilvdnossagra keriiltek, tartal-
mukban megegyeznek az el6irasok altal megszabott kovetelményeknek.

Ugyancsak pozitiv eredményként értékelhets, hogy 2012-ben a
korméany, mandatumanak lejarta eltt 60 nappal, elkészitette a keret-
rendszer altal el6irt Gazdasagi és koltségvetési helyzetjelentést. Ebben a
foly6 év (2012) allamhaztartasara és makrogazdasagara vonatkozoé valds
elére jelzett mutatészamokat kellett leirnia, illetve azonositania kellett
azokat a kockazatokat, amelyek az el6rejelzéseket meghitsithatjak. A je-
lentés formailag megfelel az eléirasoknak, mindegyik elemet érinti,
azonban, véleményiink szerint, csak feliiletesen.
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3. tablazat. A Koltségvetési Tanécs altal véleményezett
dokumentumok jegyzéke és a vélemények leltara

Véleményezett dokumentumok 2010 2011 2012 2013
Negyedéves értékelés nem késziilt el nem késziilt el nem késziilt el nem késziilt el
Féléves jelentés Llétezik nem késziilt el Létezik Létezik

Koltségvetés végrehajtasarol szo1o
éves jelentés

Gazdasagi és koltségvetési
helyzetjelentés

Koltségvetési Tanacs éves

nem készilt el nem készilt el nem készilt el nem késziilt el

- - nem késziilt el -

. . Létezik Létezik nem késziilt el -
jelentése
Koltségvetési Stratégia Létezik Létezik Létezik L le'th{k
°© © 2: 1étezik
Eves koltségvetés - Létezik Létezik Létezik
e e 1: létezik 1: létezik 1: Létezik 1
Koltségvetési kiigazitas 5 létezik 3 létezik 3 létezik Iétezik

Forrds: sajat szerkesztés a Koltségvetési Tandcs honlapja
alapjan; www.consiliulfiscal.ro

A keretrendszer negyedik pillére a feliigyeleti tevékenységhez és a
szankciok alkalmazasahoz kapcsol6dik. Amint mar bemutattuk, a felii-
gyeleti tevékenység szorosan kapcsolédik a Koltségvetési Tanécs tevé-
kenységéhez. A 3. tablazat azokat a dokumentumokat tartalmazza,
amelyeket a Koltségvetési Tandcsnak rendszeresen véleményeznie kell.
Ezeket a kotelezettségeket a Koltségvetési Tanacs csak részben teljesiti:

* mind az 6t, napvildgot latott koltségvetési stratégiat, harom kolt-
ségvetést és sszesen hét koltségvetési kiigazitast véleményezett;

* részeredményeket taldlunk a féléves jelentések véleményezése és
a Koltségvetési Tandcs altal készitett éves jelentések teljesitése terén;

* a PM negyedéves beszamoléjanak, a koltségvetés végrehajtasarol
sz616 éves jelentésének értékelése, valamint a kormany mandéatumanak
lejartakor készitett Gazdaségi és koltségvetési helyzetjelentés elemzése
teljes mértékben hianyzik.

A mindségi elemzések elkészitéséhez a Koltségvetési Tandcsnak
meghatédrozott idére van sziiksége. 2013-ban e tekintetben visszalépés
kovetkezett be, ugyanis a kormany altal eljuttatott dokumentumok ké-
sén érkeztek ahhoz, hogy a Koltségvetési Tanacs még a dontések meg-
szililetése el6tt érdemi véleményezést tudott volna nyilvdnossagra
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hozni. A dokumentumok kései véleményeztetése a 2013-as koltségvetés
elfogadéasakor és a 2013. juliusi koltségvetési kiigazitaskor alltak fenn.

A keretrendszer negyedik pilléréhez a szankcional6 mechanizmu-
sok is hozzétartoznak. Romanidban a keretrendszer miikodése soran
még nem keriilt sor jogi szankciok alkalmazésara. A fiskalis szabalyok
be nem tartasa tudatos 1épés volt, amire a kormany felkésziilt, jogerGssé
téve a kivételek alkalmazasanak intézményét. Ennek negativ hatésa van
a keretrendszer miikodésének eredményességére. A piac, illetve a lakos-
sag részérdl jelentkez6 szankcidkat egyel6re nem tudjuk azonositani,
ami egyrészt azzal magyarazhatd, hogy a keretrendszer csupdn harom
éve miikodik, masrészt pedig a szabalyszegések stlyossagi foka vi-
szonylag alacsony.

Kovetkeztetések

A 2010-ben kialakitott romaniai koltségvetési felelGsség keretrend-
szere olyan rendszerelemeket tartalmaz, amelyek megfelelnek a nem-
zetkozi szakirodalom javaslatainak. A létezé fiskalis és eljarasi szaba-
lyok egyértelmiien meghatarozottak, és kiegészitik az Eurépai Unid
szintjén létezd szabalyokat, megkonnyitve azok betarthatésagat. A ro-
maniai szabalyok ugyanakkor kisfoka rugalmasséagot is biztositanak a
gazdaséagpolitika szamara azéltal, hogy az egyes allamhaztartasi muta-
tékra vonatkozo értékeket nem rogzitik, hanem azt a Kozéptava Koltség-
vetési Stratégia megalkotdsaig halasztjadk. A keretrendszer tovabbi
elemei biztositjak a koltségvetés-alkotéds és -végrehajtas atlathatésagat,
illetve eldirjak a Koltségvetési Tanacs éltali feliigyeleti tevékenységet. A
pénziigyi szankcional6 mechanizmus részben kijatszhato, ezért a jové-
ben f6leg a politikai szankcional6 mechanizmusok érvényesiilhetnének.

A keretrendszer miikodése elgsegitette az dllamhéztartasi konszoli-
daciés folyamatot és a talzott deficit eljaras megsziintetését. A 2010-es
6,4%-0s GDP-aranyos allamhaztartasi hidny 2011-ben (4,3%) és 2012-
ben (2,5%) tovabb csokkent, illetve 2013-ban sem varhat6 az el6z6 évi-
nél nagyobb hidny.

A rendszer miikodésének egyértelmiien pozitiv tapasztalatai az
allampénziigyek atlathatésagi fokanak jelentds novekedésén keresztiil
ragadhatok meg.
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Az eredmények ellenére szamos hidnyossagot azonositottunk.
Egyes fiskalis szabalyokat megszegtek a korményok. A szabalyszegés fo-
kozatossagot mutat, el6bb csak marginélisan és nagyon kis mértékben
torténik meg, majd valamivel nagyobb méreteket 6lt. Osszességében a
szabalysértések nem silyosak, inkdbb precedens-voltuk és a szabaly-
szegési hajlam fokozddasa miatt veszélyesek.
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