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Tagallami preferencidk és/vagy kozos érdek:
gondolatok a fiskalis unio lehetdségérol

A 2008-2009-es pénziigyi és vilaggazdasagi valsag negativ kovetkezményei stlyosan
érintették az eurdpai integraciot, azon beliil is kiilonosen a Gazdasagi és Monetaris Uniot
(GMU). A krizis az eurddvezet tobb tagallamaban szuverén adossagvalsaghoz vezetett,
amelynek kovetkeztében felszinre keriiltek a GMU nyilvanvald és rejtett problémai is.
Gondolunk itt elsésorban az integracios forma aszimmetrikus jellegére, ami jelentds
részben abbol a ténybdl fakad, hogy mig a monetaris politika miikodése valoban szupra-
nacionalis szintre keriilt, addig a fiskalis (koltségvetési) politika tovabbra is a tagorszagok
terrénumahoz tartozott (és tartozik). Az integraciot ért sokkhatas egyértelmtien rairanyi-
totta a figyelmet azokra a hidnyossagokra, illetve strukturalis gyengeségekre, amelyek
a GMU szerkezetének szuboptimalis jellegével hozhatok dsszefiiggésbe. A valsag raada-
sul olyan mélyen érintette az eur6zonat, hogy jo ideig annak felbomlasa is a lehetséges
szcenariok kozott szerepelt (ASLETT-CAPORASO 2016). Ennek kdvetkeztében a tagalla-
mok elkdtelezték magukat az integraciot érintd reformok elinditasa mellett, amelyek
tulajdonképpen az eurdpai gazdasagi kormanyzas erdsitését célozzak (e folyamatokrol
részletesen lasd BENCZES 2011; CsaBa 2018; HALMA12017, 2018; LosoNcz 2013; VIGVARI
2014). A tanulmany arra a kettdsségre kivan reflektalni, ami egyfeldl a kozos érdek, azaz
a kozos valuta megmaradasa és az eurdzona reformjanak sziikségessége, illetve masfe-
konfliktus legnyilvanvalobb formajat, a fiskalis unio lehetoségét targyaljuk.

A gazdasagi kormanyzas reformja integracidelméleti szempontbol is fontos és relevans
kérdés, hiszen a GMU (és akar az egész EU) mikddésének és felépitésének jelentdsebb
atalakulasat vetiti elére. Losoncz (2014) szerint példaul a fiskalis uniobol levezethetd
a politikai unid, aminek az az oka, hogy a koltségvetési szuverenitas jelentés mértéki
feladasa csak ugy valdsithatd meg, ha létrejon a politikai unio is. Ez viszont egyértelmiien
az integracido mélyiilését eredményezné, amit az integracio tijabb teriiletekre valo kiter-
jedése idézne el6. Az integracio torténetét végigkisérd elméleti vita a neofunkcionalista
¢s a (liberalis) kormanykdzi megkozelités kozott a jelenlegi reformfolyamat kapcsan is
jol tetten érhetd. Alapvetd fontossagl és az EU-integracio jovojét, Iényegét meghatarozo
kérdés, hogy az uj megoldasok a szupranacionalitas felé toljak-e a GMU-t (és kdzvetve
az egész EU-t) vagy ellenkezdleg, a tovabbiakban is a korméanykozi logika érvényesiil,
amelyben példaul a Bizottsag szerepe jelentés mértékben leértékelddik (BICKERTON—
HopsoN—PUETTER 2015). Amennyiben a megvaldsitott reformok olyan 1épéseket ered-
ményeznek, amelyek kdvetkeztében az integracio Gjabb teriiletekre terjed ki, el6idézve
a mélyiilést (atcsordulasi hatas), akkor a neofunkcionalista elmélet relevanciaja mellett
érvelhetiink. Tanulmanyunk voltaképpen erre tesz kisérletet.
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1. Mélyiilés az integracioelmélet perspektivajiban

A neofunkcionalizmus kialakulasa nagyjabdl egyidds az eurdpai integracio kezdetével.
Az elmélet eredeti formajaban két szerz6 — Ernst B. Haas ¢és Leon N. Lindberg — munkain
alapul, amelyek az 1950-es évek végén, valamint az 1960-as évek elején sziilettek (Haas 1958;
LINDBERG—SCHEINGOLD 1970). Akkoriban ugy tlint, hogy a megkdzelités jol magyarazta
az eurdpai Osszefogas eldrehaladdsanak folyamatat. Az 1960-as évek kdzepén azutan az elmé-
let magyarazo ereje jelentdsen csokkent, amikor az — elsdsorban a francia — Eurdpa-politika
megvaltozasanak hatasara megjelent a kormanykozi (intergovernmentalista) elmélet (1asd
HorrMaNN 1966). Nem segitette a neofunkcionalizmus tjraéledését a két olajvalsagot kovetd
erdsodo protekcionizmus és nacionalizmus sem. Még maga az elmélet atyja, Haas (1975) is
elfordult a neofunkcionalizmustol, annak idejétmiltsagat hirdetve és arra biztatva kovetoit,
hogy az akkoriban kibontakozé neoliberalis institucionalizmust miiveljék.

Azugynevezett ,,euroszklerdzisbol” valo kilabalast végiil az eloremenekiilés segitségével
sikeriilt megoldani. Ez a szerzddések szintjén az Egységes Eurdpai Okmany elfogadasat
jelentette 1986-ban, amely lefektette az egységes (belsd) piac létrehozasanak feladatat. Ezzel
Osszefiiggésben keriilt ismét napirendre a GM U kérdése, amely az integraciéo mindségi ugrasat
vetitette elére. Az 1980-as évek végére és az 1990-es évek elejére igy a neofunkcionalizmus
Ujra teret nyert az integracios elméletek kozott (NIEMANN—SCHMITTER 2009). Az 1jj integ-
racids forma (tudniillik a GMU) kialakitasa és az EU mélyiilése ugyanis olyan komplex
és mélyrehato valtoztatasokat igényelt, amelyek eredményeként az egytittmiikodés ujabb
tertilet(ek)re terjedt ki. Itt els6sorban a szupranacaionalis szintre delegalt kozos monetaris
politikara gondolunk, amely szamos tényezon keresztiil hozzajarul az egységes piac haté-
konyabb miikddéséhez.

Az eurdovezet nagyjabdl elso tiz évét tekintve alapvetden elmondhato, hogy a GMU
sikeresen mitkodott (European Commission 2008). Ehhez azonban azt is hozza kell tenni,
hogy ebben az iddszakban nem érte olyan erételjes kedvezétlen sokk az integraciot, amely
kikezdte volna az eur6zona alapjait. Ennek ellenére mar akkor is tobb kritika érte a moneta-
ris integraciot, elsésorban a monetaris €s fiskalis politika aszimmetridja miatt (lasd példaul
RAcz 2007).

A 2008-ban Eurdpat is elérd valsag, amely 2010-re szélesedett ki és mélyiilt el, volt
az eddigi legsulyosabb az eurdpai integracio torténetében mind kiterjedését, mind pedig
mélységét illetden. Ezt bizonyitja egyebek mellett az is, hogy ekkor valt igazan vilagossa,
az integracio a komolyabb valsagokat mar nem képes hatékonyan kezelni. A valsag negativ
hatasai egyszerre tobb tényezore vezethetok vissza. Ezek kozé tartoznak az orszagspecifikus
sokkok, a kormanyzati hibak, a piaci kudarcok, a bankok ¢€s a szuverének (allamok) kozotti
kapcsolatok, valamint a fertdzés (ALLARD et al. 2013). A negativ sokk és az azt kovetd ,,kijo-
zanodas” a tagallamok részérdl ugyanakkor pozitivumként értékelhetd abban az értelemben,
hogy lépéskényszerbe hozta az eurdpai dontéshozokat, akiknek folyamatosan allast kell
foglalniuk a gazdasagi kormanyzas reformjat illetGen.'

Az eurdpai gazdasagi kormanyzas ,,egy olyan multilateralis rendszer, amely olyan nemzeti politikak
koordinaciojat célozza, amelyek hajlamosak a potyautassagra vagy az externaliakra” (HEISE 2008, 4.).
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A valsag kozvetett negativ kovetkezményei, az euréovezet j6 néhany tagallamat sujtd
szuverén adossagvalsag valaszut elé allitotta az integraciot. A f6 kérdés most az, hogy
a rovid tava valsagkezelést kovetden — hosszu tdvon — milyen irdnyba haladjon tovabb
az europai egyiittmiikodés. Integracidelméleti megkozelitésben ugy vetddik fel a prob-
léma, hogy a kevesebb vagy a tobb Europa eredményez-e hatékonyabb miikddést és pros-
peritast a tagorszagok szamara. E16bbi esetben realis szcenari6 lehet a kormanykdzi
jelleg kidomborodasa, illetve er6s6dése, mig utdbbi esetben a nemzetek feletti mikodés
kertil ismét elotérbe. Ez azt jelentené, hogy a neofunkcionalista elmélet Gjabb hullama
érkezett el, amely a szorosabb integracio felé mutat.

Schmitter (2012) Ggy érvel, hogy a valsagok mindig is szerves részét képezték az eurd-
pai integracionak, raadasul pozitiv hatast gyakoroltak az egyiittmiikddésre. Ennek oka,
hogy a krizisekre a tagallamok tobbnyire a hataskordk és az intézményi feladatok kibo-
vitésével valaszoltak. A szerzd szerint a mostani valsag szinte tokéletes példaja annak,
hogy a varatlan kovetkezményeknek ¢s dontéshozatali bizonytalansagoknak milyen
komoly hatasuk lehet az integraciora. Az ilyen sokkok ugyanis arra késztetik a szerep-
16ket, hogy a kompetenciak és/vagy feladatok ujradefinialasaval olyan atcsordulasi (spill-
over) hatasokat generaljanak, amelyek hatasara a miikodés a korabban nem kielégitéen
funkcionald vagy elhanyagolt teriiletekre is kiterjed. Schmitter allitasa szerint az Eurdpai
Uniot, illetve annak elddintézményeit éppen az tette sajatossa, hogy az egymast kovetd
valsagokat sikeresen tudtdk a maguk javara forditani. Erre pedig mindmaig egyetlen
mas regionalis szervezet sem volt képes. Schmitter (1970), utalva korabbi munkéjara,
azt is kiemeli, hogy — elméletileg — a jelenlegi valsag a fenti logika alapjan a gazdasagi
integraci6 feldl a politikai integracio felé kellene hogy terelje az EU-t. Ezt talan annyival
indokolt pontositani, hogy bar a gondolatmenet hosszabb tavon valoban a politikai uni6
felé mutat, azonban egyeldre még a gazdasagi integracid sem teljes. Schmitter ugyanak-
kor megallapitja, hogy a gyakorlatban pontosan az eldbbi logika ellenkezdje figyelhetd
meg a jelenlegi GMU-valsaggal 0sszefiiggésben. A tagallamok egy jelentds része sokkal
inkabb a kevesebb Eurdpa felé fordulva eltérbe helyezi a kiilonféle korlatozo és nemzeti
megoldasokat, ami éppenséggel a spill-over hatasokkal ellentétes folyamatként értékel-
het6. Mindezek alapjan pedig egy olyan negativ folyamat beindulasa is elképzelhetd,

Vigvari (2014) szerint a GMU valsaga nem kizarélag az egyes tagallamok altal kdve-
tett potyautas-magatartas kdvetkezménye, hanem a teljes integracio elégtelen miikodé-
sének vadhajtasa. Ebbol kovetkezden a megoldasnak mindenképpen részét kell hogy
képezze a gazdasagi kormanyzas reformja. A reform iranyat Vigvari a Rodrik-féle poli-
tikai trilemma alkalmazasaval igyekszik kijel6lni. Ennek megfeleléen az integraciod
szamara harom stratégiai valasztasi lehetdség adodik. Az elsé az tgynevezett ,,arany
kényszerzubbony”, ami 1ényegében azt jelenti, hogy a kormanyzast (koordinacidt) maga
a piac végzi el. Ebben az esetben megvalosulhat a mély gazdasagi integracio, illetve
meg lehet 6rizni a nemzeti szuverenitast, azonban le kell mondani az intézmények altali
szabalyozasrol (demokracia). A masodik opci6 alapjan 1étrejon a ,,globalis kormanyzas”
(ebben az esetben a valodi eurdpai gazdasagi kormanyzas), viszont fel kell aldozni a nem-
zeti szuverenitast. Ez praktikusan azt jelenti, hogy egyre tobb kompetenciat kell unios
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szintre delegalni, amit aztan a tagallamok kdzosen gyakorolnak. Vigvari ugyanakkor
hangsulyozza, hogy ez csak abban az esetben lehet jarhato 1t, ha a hataskorokrol valo
lemondas koltsége kisebb, mint az integracio felbomlasanak koltsége. Végiil a harmadik
lehetséges kimenet a GMU felbomlasa. Ez a forgatokonyv tulajdonképpen — a kdzos
pénz megsziintetésével — egy dezintegracios lépést jelentene, ami minden bizonnyal
tetemes koltségeket rona a tagallamokra (és magara az integraciora is). Vigvari (2014)
kovetkeztetése, hogy a legvaldsziniibb szcenarid a gazdasagi kormanyzas megerdsitése,
ami viszont elkeriilhetetlenné teszi a nemzeti szuverenitas tovabbi korlatozasat. A meg-
erdsitést mi magunk elsdsorban a fiskalis uni6 megvaldsuldsaban latjuk.

Ioannou et al. (2015) mas szerzékre hivatkozva (MATTLI — STONE SWEET 2012;
RicHARDSON 2012) megjegyzik, hogy bar a neofunkcionalista és a liberalis inter-
governmentalista elméletek mar nem képezik szerves részét az EU-val foglalkozo tudo-
manyos munkaknak, azonban mégis fontos referenciapontok maradtak az integracio
elméleti megkdzelitésében. Niemann €s loannou (2015) neofunkcionalista megkoze-
litésben vizsgaltak a valsagot. A szerzok hangsulyozzak, hogy ami az elmélet erds-
sége az integracio dinamikajanak magyarazataban, az egyben a gyengesége is, amikor
az integracio korlatait vizsgaljuk. Jollehet elismerik, hogy a ,,funkcionalis disszonanciak”
a jovoben yjra el6térbe keriilhetnek és elomozdithatjak az integracié fejlodését. A szerzo-
paros szerint, ha a funkcionalis igényeket nem kovetik tjabb integracios 1épések, akkor
ez tovabb fokozhatja a valsagot. Ilyen ellentmondas fesziil példaul a mar emlitett k6zos
monetaris politika és a tagallami kézben 1év6 fiskalis politikak kdzott.

A fiskalis uni6 1étrehozasa, és ezaltal a valodi eurdpai gazdasagi kormanyzas, erdsi-
tése és hatékonyabba tétele tehat kulcskérdés a GMU (és az EU) jovoje szempontjabol.
A koltségvetési unio felépitése olyan jabb mechanizmusok elfogadasat és kialakitasat
igényli, amely vélelmezhetdn mind a hataskor-atruhazas, mind pedig a szupranaciona-
lis intézményi feladatok bovitése terén komoly eldrelépést jelentene. A kompetenciak
atruhazasa természetesen a tagallami szuverenitas tovabbi csokkenését vonna maga
utan. Eppen ezért egyaltaldn nem egyértelmii, hogy ehhez mikorra érnek meg a politikai
¢és tarsadalmi keretfeltételek. Az a fajta kett6sség, amelyet a reformok kapesan latunk,
nem teszi magatdl értetdd6vé a folyamat pozitiv kimenetelét. Pillanatnyilag az latszik,
hogy a GM U-tagéllamok kozott sincs teljes konszenzus a gazdasagi kormanyzas pontos
tartalmat illetéen. Ami a fiskalis uniot illeti, még mindig nem kristalyosodott ki, hogy
milyen elemekbdl épiilne fel, mint ahogy az sem, hogy pontosan hogyan oszlananak
meg a hataskorok a tagallamok és az Unio kozott.

2. Az Eurépai Fiskalis Unié (EFU)

Az europai gazdasagi kormanyzas atalakitasanak egyik kiemelt eleme (lenne) a kolt-
ségvetési (fiskalis) unio létrehozasa. A fiskalis ,,foderalizmus” a GMU gazdasagi (szli-
kebb értelemben véve a koltségvetési) oldalat erdsitené, ami egy mélyebb és szorosabb
integracios szerkezetet is eredményezne. Ez az intézményi forma a foderativ orszagokra
jellemzd, ahol kiemelt szerepet kap a koltségvetési feladatok centralizalasanak, illetve
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decentralizalasanak a kérdése. Mig azonban foderacidk esetében a kérdés elsésorban
az, hogy mely funkciokat telepitsenek alacsonyabb szintekre, addig a GMU esetében
a kérdés inkabb forditva vetddik fel, vagyis: azt kell mérlegelni, hogy a hatékonyabb
gazdasagi kormanyzas ¢és integracios miikodés érdekében mely feladatokat/hataskoroket
kell szupranacionalis szintre utalni (ami egyben a tagallami szuverenitas korlatozasat
is jelenti).

Szalai (2002) tanulmanya atfog6 képet ad a fiskalis foderalizmus irodalmarodl. A kér-
déskor kiindulasi pontja jellemzéen Musgrave (1959) funkcionalis osztalyozasa, amely
az allamok harom f0 koltségvetési feladatat kiiloniti el. E szerint az allokacios funkcio
a kiilonbozo kozjavak eldallitasat és elosztasat jelenti, amelynek célja a hatékonysag
ndvelése. Az Gjraelosztas (redisztribiciod) 1ényegében a piaci folyamatokbol eredd tulzott
jovedelmi és vagyoni aranytalansagokat hivatott mérsékelni. A stabilizacios feladat pedig
az lizleti ciklusok negativ hatdsainak tompitasara fokuszal, ami tulajdonképpen anticik-
likus gazdasagpolitikat jelent. Utalva Oates (1968) munkajara, a tanulmany megallapitja,
hogy a harom funkcio koziil a stabilizaciot €s a redisztribiciot célszerli centralizalni, mig
bizonyos allokacios feladatok esetében ez tarsadalmi holtteherveszteséget eredményezhet.
Ebbdl kovetkezéen ezen utobbi funkciok decentralizacidja indokolt. Jellemzd, hogy minél
tobb egység alkotja a szupranacionalis (foderativ) entitast, annal magasabb tranzakcios
koltségekkel kell szamolni. Ez pedig a meghatarozott teriiletek centralizaciojdhoz vezet,
mivel az igy elérhetd hatékonysagjavulas optimalis esetben koltségesokkento tényezove
valik. Az Eurdpai Uni6 esetében mindez azt jelentené, hogy az integracio egyre inkabb
a szupranacionalis iranyba tolodik el, azaz mind tobb hataskor keriil kdzdsségi szintre.

A foderalis berendezkedés mellett szolhat, hogy képes magaba olvasztani a nagy
allamok és a kis orszagok elonyeit. Egy nagy orszagban példaul érvényesitheték a haderd
megszervezésének méretgazdasagossagi szempontjai. A katonai fenyegetettség — mint
kiils6 kényszer — a politikai foderalizmus klasszikusanak szamité Riker (1964) irasanak
egyik kozponti tézise volt. Riker feltételezte, hogy fenyegetettség nélkiil a foderalis
berendezkedés sikere sem varhatod. A kis méret mellett pedig az aktiv(abb) politikai
részvétel és erdsebb lojalitas szolhat. A politikai részvételt gyakorta a gazdasagi (vagy
allokacios) hatékonysaggal allitottak szembe szerzok, mint példaul Inman és Rubinfield
(1997). A szerzOk arra a kdvetkeztetésre jutottak, hogy mivel nem Iétezik egyetlen egyen-
sulyi politikai részvétel versus gazdasagi hatékonysag par, ezért a kettd aranyat és igy
a de/centralizacié mértékét az adott orszag sajatossagai (példaul torténelme, alkotmanya
stb.) hatarozzak meg.

A demokracia és az allamszerkezet viszonyat kutatok kozott ma is népszerii tézisnek
szamit, hogy tobbnyelvii, szines etnikumu kdzosségek akkor képesek megdrizni érté-
keiket, ha foderalis alapokon szervezdédnek. Vagy ahogyan Stepan (1999, 19-20.) fogal-
maz: ,,A vilagban sok tobbnemzetiségii politikai k6zosség 1étezik, ezek koziil azonban
igen kevés a demokratikus allam. A demokratikus tobbnemzetiségii kozosségek (Svajc,
Kanada, Belgium, Spanyolorszag ¢és India) mind foderalis alapokon szervezddnek.” E fel-
fogasban az a meggy6z6dés jut kifejezésre, hogy stabilan és hatékonyan miikodo foderalis
allam csak olyan kozosségekben épithetd, ahol a demokratikus intézmények, szabalyok
is megfeleléen miikddnek. Ezek hidnydban ugyanis bels6 villongasok és polgarhaboruk
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terhelik a tobbnemzetiségii allamokat, igy a féderalis berendezkedés nemhogy garanciat
nem kinalna a hatalom tilkapasaival szemben, hanem ellenkezéleg, egy olyan alacsony
egyensulyi allapotot konzerval(na), amelyben a territoridlis és etnikai konfliktusok
allandosulasa varhato — mint ahogyan azt masok mellett szubszaharai Afrika megannyi
orszaga pé¢ldazza (EASTERLY—LEVINE 1997; ZAK1 1987).

Az alsobb szinteknek az informéaciok sszegyiijtésében és feldolgozasaban jatszott
szerepét masok mellett Hayek (1939) és Oates (1972) is kiemelte, utébbi formalizalta is
azt. Oates (1972) korai modelljében kimutatta, hogy minél polarizaltabb egy kozosség
polgarainak adott (kdz)joszag irant mutatkozo kereslete, annal nagyobb joléti vesztesé-
gek aran képes csak e joszagot az érintett k6zosség (pontosabban a kozpont) eldallitani,
ezért érdemes lehet annak eldallitasat decentralizalni. Az Eurdpai Unioban gyakorlati-
lag a mai napig is ez a meghatarozo érvelés a politikai unidval szemben, €s jellemzden
a szubszidiaritas elveként hivatkoznak ra.2

Problémat jelent az is, hogy a fiskalis unionak nem létezik egységes, jol koriilhata-
rolhat6 definicidja. Kiilonb6zo szerzok igen eltérd tartalommal toltik meg a fogalmat.
Dabrowski (2015) értelmezésében példaul a kdltségvetési unido nem mas, mint bizonyos
fiskalis er6forrasoknak és kompetenciaknak nemzeti szintrél nemzetek feletti szintre tor-
ténd transzferalasa. Bordo et al. (2013) megfogalmazasaban a fiskalis unio koltségvetési
foderalizmust eredményez a tagok kdzott, amelyek lehetnek szubnacionalis (regionalis)
politikai entitdsok vagy akar nemzetallamok is. E két meghatarozasbdl is lathato, hogy
a rendelkezésre allo definiciok egy része meglehetdsen laza, és tulsdgosan altalanosan
fogalmaz. Thirion (2017) szerint egy fiskalis unio 6t kiilonboz6 elemmel rendelkezik,
melyek a kdvetkezok: 1. szabalyok €s koordinacio; 2. valsagkezelé mechanizmusok;
3. bankunio; 4. koltségvetési biztositékok; 5. kdzos addssagpapirok kibocsatasa. Ezek
részben a szuverenitds megosztasat, részben pedig a kockézat megosztasat teszik lehet6ve.
A GMU az els6 kettében mostanra jelentds eredményeket ért el, a harmadik teriileten
jelenleg is folyik a mélyiilés (MERG—PIROSKA 2017). A konkrét koltségvetési centralizacio
azonban még varat magara.

A GMU-val 6sszefiiggésben Fuest és Peichl (2012) szintén 6t pillért azonosit, ugyanak-
kor megjegyzik, hogy egy fiskalis unionak nem feltétleniil kell mindegyik elemet tartal-
maznia. Az elsd itt is a kiilonbo6zo koltségvetési szabalyok kialakitasa, valamint a politikai
koordinacio és feliigyelet megerdsitése.® Idetartozik a kiegyensulyozott koltségvetési
poziciok fenntarthatésagat biztositani hivatott Stabilitasi €s Novekedési Paktum (SNE),
amelyet az Amszterdami Szerz6dés emelt be a kdzdsségi joganyagba 1997-ben. A val-
sagot kovetden pedig ezt alakitotta at, illetve egészitette ki példaul a Hatos jogszabaly-
csomag, az Eurd Plusz Paktum, valamint a Koltségvetési Paktum. A szerzok egyuttal
a kiegyenstulyozott koltségvetés kritikajara is utalnak, amelynek Iényege, hogy ebben

2 Frdemes megjegyezni, hogy az USA-ban a decentralizacié mellett szolhat a lakossag viszonylag magas

mobilitasi hajlandésaga is. Tiebout (1956) ezért a kozdsségek optimalis méretének meghatarozasaban
a lakossag helyvaltoztatasara apellalt. Az EU ugyanakkor nem biiszkélkedhet hasonld intenzitasu mobi-
litdassal (DE GRAUWE — VANHAVERBEKE 1993), igy ott a Tiebout-féle labbal torténd szavazas esélye is joval
kisebb.

3 Err6l magyarul részletesen lasd BENczEs—KuTast 2010.
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az esetben csokken a mozgastér esetleges anticiklikus fiskalis politika végrehajtasara.
Tovabbi kritikaként vetddik fel, hogy a szuverén adossagvalsag valdszintileg akkor sem
lett volna elkeriilhetd, ha a Stabilitasi és Novekedési Paktum (pontosabban az ahhoz kotott
szankcionalasi rendszer) megfeleléen miikodott volna. Ervelésiik szerint a szankciok csak
még sulyosabb helyzetbe taszitottak volna az amugy is eladosodott tagallamokat, raadasul
olyan orszagok sem tudtak megakadalyozni az allamhaztartasi hianyok ndvekedését,
amelyek a valsag el6tt egyébként stabil és kiegyensulyozott kdltségvetési poziciokkal
rendelkeztek. A fiskalis unié mdsodik eleme egy vagy tobb valsagrendezési mechanizmus
létrehozasa. Mi indokolja az ilyen intézmények életre hivasat? Fuest és Peichl (2012)
szerint adossagvalsag esetén a legegyszeriibb megoldas az lenne, ha lehet6vé valna a fize-
tésképtelen orszagok kormanyai szamara, hogy targyaljanak a hitelezéikkel az adossag
atstrukturalasarol. Ez az opci6 azonban két ok miatt is kritizalhatd. Az egyik a politikai
intervencio kérdésével kapcsolatos. Ha ugyanis a befektetdi bizalom megrendiil, akkor
a kockazati prémium — €s igy a kamatlab — névekedésével a kérdéses szuverén valéban
fizetésképtelenné valhat. Egy valsagrendezési mechanizmus ilyen esetben elvben képes
lehet fenntartani a befektetdi bizalom ¢€s az alacsony kamatszint szimultan egyensu-
lyat. A masik ellenvetés azzal fligg 6ssze, hogy amennyiben megengedjiik, hogy egy
orszag idordl idére atstrukturalja az addssagat, akkor ez akar bankvalsagot is eléidézhet
(ha az adott bank adossagleirasra kényszeriil). A GMU esetében az Europai Stabilitési
Mechanizmus (ESM) l1étrehozasaval jott 1étre egy allando valsagkezelési mechanizmus
(lasd késobb). A fiskalis uni6 harmadik eleme a kdzos garanciavallalds (vagy kozos
adossagkibocsatas), amelynek tobb formaja is lehetséges. Az egyik legtobbet emlege-
tett megoldas az eurdkotvények kibocsatasa lehetne, azonban ezen a téren mindmaig
nem sikeriilt elérelépést elérni (MATTHIIS—McNamaRrA 2015). A kiilonféle koltségvetési
kiegyenlitd és egyéb transzfermechanizmusok jelenthetik a negyedik elemet. Itt meg kell
kiilonboztetni az allando jellegii (folyamatos) transzfereket, amelyek elsésorban redisztri-
butiv feladatot latnanak el, és a gazdasagi-jovedelmi heterogenitas csokkentését céloznak,
valamint a stabilizacios transzfereket, amelyek sokkfelszivo eszkozkeént mitkddnének
eseti (ad hoc) jelleggel. Meg kell jegyezni, hogy az alland¢ jellegii transzferek lényegesen
nagyobb kozds koltségvetést igényelnének. Ezzel 6sszefiiggésben az otodik elemet egy
nagyobb méretii biidzsé, valamint ehhez kapcsolddoan kdzos eurdpai adok jelentenék.
Az eddigiekbdl is lathato, hogy a gazdasagi kormanyzas erdsitése, sot azon beliil
a fiskalis unio kérdése is mennyire komplex teriilet. Az Eurdpai Fiskalis Uni6 (EFU)
terve 2012-ben, az Eurdpai Tanacs akkori elndke — Herman van Rompuy — altal jegyzett
dokumentumban (Rompuy 2012) jelent meg eldszor explicit modon. A jelentés alahuzza,
hogy a kihivasokra kizarélag er6sebb és szorosabb GMU-val lehet megfelelden reagalni,
ennek azonban széles tarsadalmi tAmogatottsagon kell alapulnia. A dokumentum négy
pillért hataroz meg a tovabblépéshez. Az integralt penziigyi keretnek a pénziigyi stabili-
tast, valamint a bankcs6dok koltségeinek minimalizalasat kell biztositania. Az integralt
koltségveteési keret a fiskalis unio felé torténd elmozdulast célozza. A gazdasagpoliti-
kai keretnek a tagallami gazdasagpolitikak szorosabbra flizésére kell koncentralnia.
A negyedik pillér pedig a demokratikus legitimitdst és elszamoltathatosdagot kivanja
erdsiteni. Nem sokkal késobb jelent meg az Eurdpai Bizottsdg azon dokumentuma
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(Eurdpai Bizottsag 2012), amely — mintegy megerdsitve az Eurdpai Tandcs altal kiadott
jelentést — hangsulyozta hogy egy mély és valédi GMU-t kell 1étrehozni.

Az tgynevezett Ot elndk jelentése lényegében szintén a fent emlitett négy teriiletet
jelolte meg, ahol eredményeket és tovabblépést kell elérni (JUNCKER et al. 2015). A valodi
gazdasagi unio a strukturalis tényezokre helyezi a hangsulyt. A pénziigyi unio a bank-
unid, valamint a tékepiaci unié megvalositasat célozza. A koltségvetési unio a fenn-
tarthatosagra, illetve a stabilizaciéra helyezi a hangsulyt. A negyedik teriilet a politikai
unio lenne, ami az elszamoltathatosagon, legitimitason és az intézmények megerdsitésén
alapulna. A politikai uni6 azért is fontos, mert alapot biztositana a tobbi teriileten valo
eldrehaladashoz is. A jelentés hangsulyozza, hogy a négy pillér szorosan fiigg egymastol,
ebbdl kovetkezden egyrészt parhuzamosan kell fejlédnitik, masrészt pedig az dsszes
GMU-tagorszagnak részt kell vennie mindegyik pillérben. A dokumentum egyébirant
két szakaszra osztja a folyamatot: az elsé az ugynevezett elmélyitési szakasz, amely
2015. julius 1-jét6l 2017. janius 30-ig tart, a masodik pedig a GMU megvalésitasi sza-
kasza az ezt kdvetd idoszakban.

A Gazdasagi ¢s Monetaris Unio eredetileg harom tiltasra épiilt. A harom tiltas a kilé-
pés tilalma, a kimentés tilalma, valamint az allamcsdd tilalma volt (BENCZES 2011).
A kimentés tilalma kapcsan Berger et al. (2019) bemutatjak, hogy miként okoz problémat
az iddéinkonzisztencia. Amennyiben egy tagallam magas adossagallomannyal rendelke-
zik, akkor a GMU dontéshozoi eldonthetik, hogy kimentik-e a bajba jutott orszagot vagy
sem. Amennyiben kimentik, az a tagallam szamara magas kifizetést fog eredményezni,
mig az integraci6 szamara kozepeset. Ha nem mentik ki, akkor mind a tagorszag, mind
pedig a GMU alacsony kifizetéssel fog zarni, hiszen az allamcséd nemcsak a tagalla-
mot hozza nehéz helyzetbe, hanem az egész kozdsséget. Abban az esetben viszont, ha
a tagallam alacsony adossaggal bir, az szdméara fog kozepes kifizetést eredményezni,
mig a GMU szadmara kifejezetten kedvez6 lesz (magas kifizetés).

Pisani-Ferry (2012) szerint a valsag kapcsan a GMU-nak egy 1j tipusu trilemmaval
kell szembenéznie: a bankszuverén interdependencia, a monetaris finanszirozas tilalma,
valamint az allamadossag kozos viselésének tilalma kozott fesziild ellentmondassal.
Attol fiiggden, hogy melyik két elemet tekintjiikk a harombol, a lehetséges kimenetelek
a kovetkezok lehetnek: az Eurdpai Kézponti Bank (EKB) felruhdzasa végso hitelnyjto
hataskorrel, pénziigyi unid/bankunio létrehozasa, illetve fiskalis uni6 Iétrehozasa.

Lathato, hogy a fiskalis uni6 kérdése 2012-t6l explicite is részét képezi az eurdpai
gazdasagi kormanyzas megerositésérdl szolo vitaknak, jollehet bizonyos Iépések mar
elotte is torténtek a gazdasagi/koltségvetési egylittmiikodés megerdsitése €s javitasa
terén. Egyelére annyi mondhato el, hogy vita folyik rola, &m az EFU konkrét megva-
l6sitasa nincs napirenden. A neofunkcionalista érvelés szerint hosszabb tdvon minden-
képpen indokolt lenne a kdzos koltségvetés jelentdsebb novelése annak érdekében, hogy
a diszkrecionalis stabilizacios transzfereken tilmenden allando jellegii ujraelosztasi
kapacitasok is rendelkezésre alljanak. A feldolgozott irodalom tobbsége — kozvetve vagy
kozvetleniil — arra a kovetkeztetésre jut, hogy a hatékonyabb GMU megvalositasahoz
nélkiilozhetetlen a politikai unid 1étrehozasa, ami viszont egyértelmiien mélyebb integ-
racios forma létrejottét feltételezi.
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A politikai unid iranyaba val6 elmozdulas helyességérdl a sikeres foderativ allamok
tapasztalatai alapjan kovetkeztethetiink. Bordo (2010) ramutat arra, hogy az Amerikai
Egyesiilt Allamok, Kanada, Ausztralia, Németorszag, valamint Svajc jo példai annak,
hogy olyan monetaris uniok, amelyek egyben fiskalis uniot is alkotnak, hosszu idén 4t
sikeresen tudnak miikddni. A sikeres miikddésnek 6t kritériumat azonositja: valutadvezet,
szabad kereskedelem és szabad tényezaramlas a tagok kozott, hatékony kozos fiskalis
politika, bizonyos mértékii tagallami fiskalis fiiggetlenség kikényszeritheto koltségvetési
fegyelemmel, valamint az aszimmetrikus sokkok kezelésére alkalmas mechanizmusok
megléte. A szerzd ugyanakkor azt is hangstlyozza, hogy a koltségvetési unidé megléte
onmagaban még nem garancia a problémamentes mitkddésre. Erre szolgaltat példat
két dél-amerikai orszag, Brazilia és Argentina esete. Ezekben az orszagokban egyrészt
jelentdés hatalommal birtak a tagallamok a kézponti kormanyzathoz képest, masrészt
nem kovették a kimentés tilalmanak szabalyat. Ily mddon a 20. szdzad végén jelen-
tos koltségvetési deficitek halmozodtak fel, és a kozponti kormanyzat végiil kisegitette
a bajba jutott tagallamokat. Bordo szerint az eurddvezeti struktiira mind a sikeres, mind
pedig a sikertelen orszdgok bizonyos jegyeit magan hordozza. Az Egyesiilt Allamokhoz
¢s Kanadahoz hasonloan létezik monetaris uni6 egy kdzos kozponti bankkal, ugyanakkor
hianyzik a fiskalis unio. Jollehet a Lisszaboni Szerz6dés tartalmazza a kimentés tilalma-
nak klauzulajat, ennek hitelessége az adossagvalsadg soran erésen megkérddjelezddott.
Bordo (2010) szerint néhany szakértd tigy érvel, hogy Eurdpa mar most is fiskalis uniot
alkot, hiszen a Stabilitasi és Novekedési Paktum éppen a koltségvetési fenntarthatosagot
hivatott ellendrizni, amelyhez rdadasul szankciokat is rendeltek a dontéshozok. Szerintiik
az euroovezet helyreallitaisdhoz mindossze a paktumot kellene megerdsiteni. Bordo végso
kovetkeztetése az, hogy a gazdasagtorténeti példak azt sugalljak, hogy a GMU szamara
az egyetlen jarhato ut a fiskalis transzferek irdnyaba torténd elmozdulas. Ellenkezd
esetben a kovetkezo vilagvalsag az eurdovezet széteséséhez vezethet.

3. Kihivasok

Habar a fiskalis unio létrehozéasa vonatkozasaban mind erdsebb konszenzus bontakozik
ki az EU-ban, szamos kérdés megvalaszolatlan maradt. A GMU sajatos gazdasagpolitikai
hierarchiajabol fakad, hogy aszimmetrikus sokkok esetén az érintett tagallamok teljes
egészében magukra maradnak, az anticiklikus pénziigypolitika vitelének teljes kolt-
sége elvben a sokkal sujtott allamra harul. Nemzeti fizetéeszkoz és autondm monetaris
politika hidnyaban igy a koltségvetési politika marad(na) az egyetlen sokkabszorbealo
pénziigypolitikai eszkoz. A fiskalis mozgastér azonban nem korlatok nélkiili. Egyfeldl
az EU szabalykonyve jelentds mértékben sziikiti a tagallami fiskalis politika mozgas-
terét — ezen rdadasul most még tovabb is szigorit(ott) a GMU-beli stabilitasrol, koor-
dinéciordl és kormanyzasrol szolo egyezmény (masként: fiskalis paktum). Masrészrol
a nemzetkdzi piacok is gyakorta éppen akkor sujtjak az érintett tagallamot (magasabb
kamatlabak formajaban), amikor annak nagyobb mozgastérre volna sziiksége.
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Ha tehat tagallami szinten sem elvi, sem pedig gyakorlati értelemben nincsen lehet6-
ség érdemi intézkedésre aszimmetrikus sokkok esetén, akkor kozds forrasok bevonasa
enyhithetne a fesziiltségeken. Csakhogy a helyzet ekkor sem feltétleniil ellentmondasok
nélkiili. ,,Nem egyértelmi példaul, hogy miként lehetne elvalasztani egymastol a fiskalis
kiegyenlités biztositasi hatasat egyfeldl, ami alapveto fontossagl a makrogazdasagi stabi-
lizacidban, és a jovedelemujraelosztasi hatast masfeldl” (FUEST—PEICHEL 2012, 6.). E két
hatés, vagyis a stabilizacios biztositasi hatas és a jovedelem-tijraclosztasi hatas ugyanis
nagyban kiilonboznek egymastol. A stabilizacios biztositasi hatas értelemszeriien azt
jelenti, hogy a kozosségi segitségnyujtas alkalmankénti, ad hoc alapon torténik és atme-
neti jellegli; célja, hogy a sokkok esetén sziikségszertien fellépd jovedelemfluktuaciot
mérsekelje. A jovedelem ujraclosztasa ugyanakkor természeténél fogva egy allandosult
mechanizmus, gyakorlati értelemben transzfer egyik régiobol (allambodl) a masikba.
Ez utdbbi elképzelésre ezért talan indokolt volna transzferunidként hivatkozni.

A most megalapozodni latsz6 konszenzus a biztositasi hatas megteremtését célozna
meg. Pontosabban: eddig nem sziilettek elképzelések arra, hogy allando jovedelem-
ujraelosztasi mechanizmust Iéptetnének ¢letbe a felek. Vagyis egyeldre nem kertilt napi-
rendre az, hogy a foderalizmus egyik alapvetd fontossagu pillére, a kozponti addztatas
megvalésuljon. Igy arrél sincsen még sz6, hogy a fejlettektdl egy folyamatos transzfer
aramolhatna a fejletlenebb, versenyképtelenebb régidkba — eltekintve természetesen
a Kohézios ¢€s a Strukturalis Alapok pénziigyi forrasaitol.

A tapasztalatok ugyanakkor azt mutatjak, hogy a sikeres foderalis allamok igenis
elkotelezik magukat a jovedelmi kiilonbségek nivellalasa mellett, vagyis joval tobbet
vallalnak fel, mint amit a stabilizacios biztositasi hatas feltételez (BorDoO et al. 2011;
HENNING—KESSLER 2012). Tekintettel az eurdzona tagallamainak gazdasagi fejlodésében
kimutathato jelentds mértékii kiilonbségekre, a jovedelmek kozosségi szintli ujraelosz-
tasa realis hosszu tavu célnak tekinthetd. Jelenleg azonban e tekintetben egyaltalan nem
mutatkozik konszenzus az EU tagallamai kozott.

Az eur6zona kritikusai azt sem felejtik el megemliteni, hogy a kevés, de jol miikodo
foderalis allam, amely egyben valutadvezetet is alkot, jelentds kdzos koltségvetéssel
rendelkezik, amely lehet&séget biztosit az esetlegesen bekovetkezo negativ sokkok eny-
hitésére. Ezeknek a koltségvetéseknek a mérete jellemzden valahol a GDP 10 és 35%-a
kozott van (KakoL 2017). Marjan (2013) hangstlyozza, hogy a kisméretii unios koltség-
vetés nem teszi lehetdvé kozosségi szintii transzferek alkalmazasat. Ervelése szerint egy
kiilon GMU- vagy eurddvezeti koltségvetés viszont vitathatatlanul egy kétsebességes
Eurdpai Uniodt hoz(na) Iétre. Egy ilyen koltségvetés méretének a kozos GDP 3 és 6%-a
kozott kellene lennie. Marjan a kozos koltségvetéssel Osszefiiggésben kitér az ,,europai
ado” kérdésére is, amely nélkiilozhetetlen egy fiskalis unié 1étrehozasahoz. Allitasa
szerint egy ilyen adot koltségvetés-neutralis modon lenne indokolt bevezetni, azaz nem
jarhatna poétlolagos koltséggel. Egy lehetséges megoldas a hozzaadottérték-addo meg-
osztasa lehetne, oly modon, hogy az add bizonyos szdzaléka nem a nemzeti, hanem
az unios koltségvetésbe aramolna. A szerzo ezen tilmenden azt is kiemeli, hogy egy
kdzponti transzfer annak is feltétele, hogy az integracioval osszefliggésben optimalis
valutadvezetrdl beszélhessiink.
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Az EU koz06s koltségvetését illetden még a legbatrabb elképzelések sem szdmolnak
a GDP 2%-anal nagyobb jovedelemcentralizacioval. Természetesen ez az Osszeg sem
elhanyagolhato, mivel a kdzos pénziigyminisztérium jelentds hitelfelvevdi kapacitas-
sal birna, vagyis joval olcsobban finanszirozhatna egy kimentést a nemzetk6zi pénz-
piacokrol, mint az érintett tagallam egymaga — voltaképpen ez volna a nemzetek felett
allo koltségvetési intézmény legfébb erénye. Mindazonaltal ez nyilvan nem jelentene
allandosult transzfermechanizmust. Azt az alapvetd problémat, amit a déli orszdgok
relativ fejletlensége és versenyképtelensége okoz az EU-ban, ezért nem is orvosolhatna.

De ha a kilatasba helyezett fiskalis uni6 valoban nem tdmaszkodhat nagyobb bevételre,
mint a tagok teljes GDP-jének 2%-a, akkor mi sziikség van egyaltalan fiskalis uniora
és/vagy k0z0s pénziigyminisztériumra, hiszen a kormanyzasi reform részeként a felek
megallapodtak a sajat forrasokkal, illetve a forrasbevonasi képességgel biré Eurdpai
Stabilitasi Mechanizmus (ESM) 1étrehozasar6l?* Az alap jelentosége raadasul nem
egyszerlien a rendelkezésre bocsatott forrasokban mérhetd (6sszege jelenleg 700 milli-
ard eurd). Legalabb ennyire fontos az a valsdgrendezési mechanizmus, amely az ESM
aktivalasaval megnyilik. Az ESM-hez likviditasi tamogatasért fordulo tagallam ugyanis
koteles alavetni magat egy atfogd makropénziigyi vizsgalatnak, és kdteles betartani
a tamogatas fejében megfogalmazott kiigazito 1épéseket is.

Az ESM hétranya azonban, hogy dontései sziikségszeriien hosszabb idét vesznek
igénybe, mintha azt egy nemzetek felett all6 intézmény hozna. Rédadasul végso hitele-
zOnek sem tekinthetd, hiszen hitelezési kapacitasa véges. Ezért is meggondolandod, hogy
az ESM-et a késObbiekben a tagallamok pénzintézetté fejlesztik tovabb, akar Eurdpai
Valutaalappa. Ez a megoldas rovid tavon mar csak azért is elonyds volna, mert fiskalis
unié megvalositasahoz hosszu évekre lehet sziikség, mig az ESM alappa/bankka torténd
alakitasa belathat6 idon beliil megtorténhetne.

Csakhogy mar dnmagaban a kimentés lehetdsége is felpuhithatja a részt vevo alla-
mok koltségvetési korlatjat. Baskaran és Hessami (2013) a fiskalis foderalizmusrol szo6lo
munkak alapjan hangstlyozzak, hogy foderativ politikai konstellacioban a tagallamok
koltségvetései felpuhulhatnak, ha a kozponti (szupranacionalis) entitas vagy a tobbi tag-
allam képtelen érvényt szerezni a kimentés tilalmanak. Ez sok esetben az idéinkonzisz-
tencia egy tipikus példaja, amely az erkdlcsi kockazat (moral hazard) ndvelésén keresztiil
a tagallami szintli eladésodashoz vezethet. Hiszen, ha az alsobb koltségvetési szinteken
egy tagallam arra szamit, hogy a kdzpont (vagy a tobbi allam) végiil tigyis kimenti, akkor
nagyobb lesz/lehet a késztetés egy expanzivabb fiskalis politika vitelére. Baskaran és Hes-
sami hangsulyozza, hogy a fiskalis foderaciok puha koltségvetési korlatjanak vizsgalatara
szamos lehetséges mddszer all rendelkezésre (lasd példaul PETTERSSON-LiDBOM 2010;

4 Ismeretes, hogy az els6 1épéseket a valsagrendezés iranyaba mar 2010 tavaszan, kozvetleniil a gorog

adossagvalsag hatasaként megtette az EU. Az Eurdpai Pénziigyi Stabilitasi Eszk6z (European Financial
Stability Facility — EFSF) és az Europai Pénziigyi Stabilitasi Mechanizmus (European Financial Stability
Mechanism — EFSM) azonban mar csak nagysagrendjliknél, nehézkes dontési mechanizmusuknal és leg-
foképpen atmeneti jellegiiknél fogva nem értek, nem érhettek el atiito sikert (Kapoor 2010). A kormany
¢s allamfok ezért egy alland6 alap felallitasat kezdeményezték, amelynek létrehozasarol kormanykozi
szerzOdés rendelkezett (lasd Treaty on ESM 2012).
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RoDpDEN 2005; BASKARAN 2012), vagyis nincs egyetlen egységes mddszertan. A tanul-
many arra keresi a valaszt, hogy a puha koltségvetési korlat felelos-e az eurdovezet
adéssagvalsagaért. Okonometriai modelljiikben a GMU torténetének harom £8 dllomasat
alkalmazzak lehetséges magyarazo (fliggetlen) valtozoként: a Maastrichti Szerz6dés
alairasat 1992-ben, az eurd bevezetését 1999-ben, valamint a Stabilitasi és Novekedési
Paktum (SNP) alkalmazasanak atmeneti felfiiggesztését 2004-ben. A szerzok kovetkez-
tetése az, hogy az adossagvalsag a GMU torténetében elkdvetett sulyos hibak kovet-
kezményeként értékelhetd. A kozos pénz bevezetése, a Németorszag €s Franciaorszag
elleni koltségvetési szankciok életbe Iéptetésének szandékos elmulasztasa, valamint
az SNP 2005-6s reformja (fellazitdsa) hozzajarulhatott a fiskalis korlatok felpuhula-
sahoz, ami végs6 soron elvezetett az adossagszintek novekedéséhez. Az eredmények
¢és Schuknecht et al. (2011) alapjan azt a kdvetkeztetést is levonjak, hogy a f6 probléma
a szabalyok nem megfeleld kikényszerithetésége volt. Mindezeket figyelembe véve egy
jovobeli adossagvalsag megeldzéséhez olyan intézményekre lenne sziikség, amelyek
megfeleld felhatalmazas alapjan, sziikség esetén beavatkozhatnanak a tagallami szintii
koltségvetési politikakba. Mas szoval, fiskalis centralizacio helyett sokkal inkabb admi-
nisztrativ kozpontositas jelenthetné a legjobb utat a valsagok prevencidjahoz.

Azt is érdemes hangsulyozni, hogy olyan 1j intézmény, mint a kdzds pénziigymi-
nisztérium feldllitasa 6nmagaban még nem egyenértéki a fiskalis unidoval. McKinnon
(2011) hangsulyozza, hogy az eurdpai pénziigyminisztérium csak akkor lehet életképes
intézmény, ha az hatékony ,,vezetéssel” (leasdership) tarsul. A késo 18. szazadi Egyesiilt
Allamokat és kiilonosen Alexander Hamiltont allitja példaként az eurépai politikusok
elé. Henning és Kessler (2012) figyelmeztetnek: amikor Eurépa politikusai az USA korai
éveihez hasonl6 fiskalis foderalizmusban gondolkodnak, akkor érdemes figyelembe
venniiik azt is, hogy az amerikai foderalizmus alakulasa teljesen mas logikat és fejlodési
utat kdvetett, mint az eurdpai. A legfontosabb kiilonbség, hogy az USA szdvetségi szinten
jelentés mértékt fiskalis kapacitast teremtett mindjart a létrehozasakor azaltal, hogy
atvallalta tagallamai adossagat. Foderalis kotvényeket bocsatott ki és foderalis adozta-
tasba kezdett. A kozponti kormanyzat egyszersmind azt is deklaralta, hogy nem vallalja
magara a tagallamok addssagat a jovében — és ehhez tartotta is magat a késébbiekben.’

4. Tagallami preferenciak I: adéztatas

A valddi fiskalis unié legnagyobb erdssége a kozos adoztatas lehetéségében rejlik. Ha
valamely bajba jutott orszag kimentése valoban azt a célt szolgalja, hogy ezzel az eurd-
zona egeszeének sebezhetdségét minimalizalja, akkor a stabilitds megteremtése —az adott
kozosség szempontjabol — kozjoszagnak tekinthetd, és igy a kimentésre forditott pénziigyi
tamogatas valdjaban nem mas, mint a k6zjoszag finanszirozasanak koltsége. Annak
megitélése azonban, hogy konkrétan milyen formaban és kik fizessék ezt az adot, mar

5 Még nagyobb probléma azonban, hogy jelenleg a banki kimentés még jobbara az EU tagallamainak

feladata, mig az USA-ban ezt a sz6vetségi allam vallalja magara, ami tehat egyfajta végso hitelezo is.
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korantsem egyértelmi. A Lindahl-ad6 példaul kifejezetten piaci alapon osztja el a finan-
szirozas terheit, igy az addarak annak megfeleléen térnek el egymastol, hogy kinek,
mennyit ér (mekkora hasznot hajt) az adott kozjoszag (StiGLiTZ 2000). Az eurézonaban
(vagy akar szélesebben meghatarozva az EU-ban) mindez azt jelentené, hogy a tagal-
lamok aszerint jarulnak hozza a stabilitas garantalasahoz, hogy az kinek, mennyit ér.
A Lindahl-adok helyett azonban sokkal valosziniibb, hogy a részes tagallamok gazdasagi
teljesitOképességlik fliggvényeben vallalnak a kozos koltségvetésbe a befizetéseket — pél-
daul az egy fore szamitott brutté hazai 6ssztermék alapjan.

1. tablazat: Az adoterhek megoszlasa a teherviselés jellege szerint

Teljes bevétel Kozvetlen adok Kozvetett adok ziasris;edi?zl:trz;);]z{tosp
(a GDP %-aban) (a bevétel %-aban) (a bevétel %-aban) (a bevétel %-dban)
Atlag 43,1 25,8 32,7 26,7
Szoras 6,5 9,4 53 8,5
Kisebb, mint [rorszag Bulgaria Belgium Dania
az (atlag — szoras) Lettorszag Horvatorszag Finnorszag frorszag
érték Litvania Magyarorszag Németorszag Malta
Romania Szlovénia Szlovakia Svédorszag
Litvania
Nagyobb, mint Ausztria Dania Bulgaria Csehorszag
az (atlag + szoras) Belgium frorszag Ciprus Németorszag
értek Dania Nagy-Britannia Horvatorszag Franciaorszag
Finnorszag Svédorszag Magyarorszag
Franciaorszag Svédorszag
Svédorszag

Megjegyzés: Az adatok a GDP szazalékaban értenddk, 2014 és 2017 kozotti adatok atlagai alapjan szamolva
Forras: az AMECO-adatbazis alapjan a szerz6é szamitasai

Kozhelyszamba megy, hogy az EU orszagainak jovedelemcentralizacidja magasan meg-
haladja akar az USA-¢ét, akar Japanét — a kiilonbség rendre 10 szazalékpont koriil alakul.
Az okok sokrétiiek. A jelentds mértékii novekedés elsésorban a masodik vilaghaborut
kovetodn, illetve kiilondsen az 1970-es évek olajvalsagai, majd az 1980-as évek munkanél-
kiiliségi hullamai miatt kovetkezett be (lasd példaul Masson—Mussa 1995). Az atlagérték
azonban jellegénél fogva eltakarja a tagallamok szintjén mutatkozo nem is kismértéki
eltéréseket. Az EU 28 tagallamaban az atlagos — nem sulyozott — jovedelemcentralizacio
(vagyis az allamhaztartas teljes bevétele a GDP-ben mérve) 43,1% volt a vizsgalt id6-
szakban, azaz 2014 és 2017 kozott. Ez jelentds, 2,5 szazalékpontos csokkenés az eurdra
val6 atallas (1999) és a valsagot kdzvetleniil megel6z6 esztendd (2007) kozotti periddus
atlagahoz képest. A két szélséérték pedig 54,5% (Finnorszag) és 30,3% (irorszag) volt.

Ha nem a teljes bevételeket tekintjiik, hanem az adonemenkénti megoszlast, akkor
figyelemre mélto kép bontakozik ki. Az EU28-ak korében legnépszeriibb adonem a koz-
vetett adoké — ahol az add alanya és az adoterhet visel6 személye eltér egymastdl, ilyen
az altalanos forgalmi add, valamint a jovedéki és mas fogyasztasi adok —, a teljes bevé-

telek mintegy harmada szarmazik innen. Az élenjaro6 orszagok pedig rendre a 2004 utan
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csatlakozott allamok (kivéve Szlovakiat).® Az ugynevezett magallamok, mint példaul
Belgium vagy Németorszag, ugyanakkor kifejezetten tartozkodnak ezen bevételtipustol.
Mikodzben a kozvetett adok részesedése a teljesbdl a legnagyobb (32,7%), addig szorasa
a legkisebb (5,3): az adoverseny érzékelheton e teriileten a legkisebb, bar nem elhanya-
golhato.

A magorszagok, mint Belgium, Franciaorszag vagy Németorszag, a tarsadalombiz-
tositasi hozzajarulasokkal operalnak.” Meglep6 lehet ugyanakkor, hogy az északi joléti
allamok, legalabbis aranyaikban, joval kevésbé tdmaszkodnak a tb-befizetésekre. Esetiik-
ben a kdzvetlen adok — ahol tehat az ado6 alanya és az adoterhet viseld személye azonos,
ilyen példaul a személyi jovedelemado ¢€s a tarsasagi addé — dominalnak. A kdzvetlen
adokkal mesze a legkevésbé Kozép- és Kelet-Europa ujonnan csatlakozott allamai ope-
ralnak az 1. tablazat tantisaga szerint. (Magyarorszagon példaul a teljes bevételek 15%-at
sem ¢éri el ez az adotipus.) Mindez nyilvan nem fiiggetleniil az ad6verseny pozitivnak
veélt hatasaitol. A tb-befizetések és a kdzvetlen adok egyébként a teljes bevétel mintegy
negyedét-negyedét teszik ki az EU-ban.

Ezen 6sszevetésekbdl is jol kirajzolodik, hogy tobb torésvonal is szabdalja az EU-t
a bevételi preferencidk vonatkozasaban. Mikdzben az északi joléti allamok a koz-
vetlen és kozvetett adokra tdmaszkodnak, addig a kontinentalis eurdpai joléti rezsi-
mek — Ausztria, Németorszag, Belgium és Franciaorszag — a tarsadalombiztositasi befize-
tésekre hagyatkoznak leginkabb. Ezzel szemben azok az allamok, ahol az angol a besz¢lt
nyelv — Nagy-Britannia, frorszag, Malta és Ciprus —, az eurdpai atlagnal joval kevésbé
tamaszkodnak erre a bevételi formara. Es egyaltaldn nem elhanyagolhat6 a kozép-kelet-
eurdpai régio kiilonutassaga is: ezen orszagok jellemzden nemcsak az EU-atlagnal kisebb
mértékben vonnak el jovedelmet, hanem annak szerkezete is sajatos mintazatot kovet.

Ha az EU iddvel azt mérlegelné, hogy — kiilondsen a nagyobb kozos blidzsé érdeké-
ben — egységesiti a befizetés formajat, vagyis meghatarozna, hogy a tagallamok milyen
adotipus alapjan teljesitsék kozosségi befizetéseiket, akkor célszerii figyelembe venniiik
Musgrave és Musgrave (1989) foderalis allamokra vonatkozo meglatasait. Azokban
a kozosségekben varhato a tagallamok kozotti adoverseny €lesedése, amelyekben a ter-
melési tényezOk, ideértve kiemelten a munkaerdt, maguk is mobilak. Az adoverseny
ezért jelentOs joléti veszteségeket okozhat (példaul regressziv addztatds forméjaban).
Az addverseny hatasara az arak is megvaltoznak, ami végso soron a realjovedelmekre
is hatast gyakorol, igy az addztatas olyan nem kivant tarsadalompolitikai hatdsokkal
jarhat, ami a politikai dontéshozok eredeti szandékaival akar ellentétes is lehet. Musgrave
és Musgrave (1989), illetve Oates (1999) ezért kifejezetten azt ajanljak, hogy foderalis
allamokban a kormanyok tartézkodjanak a mobil tényezdk tagallami szinten torténd
addztatasatol.

Az ajanlasokbdl az EU szamara egyebek mellett az kovetkezne, hogy a fiskalis unié
majdani kozponti koltségvetési szerve olyan adot vessen ki, amely jellegénél fogva

¢ Habar a cstucsot Svédorszag képviseli a maga 44%-o0s aranyaval a teljes bevételeken beliil.

A kelet-kdzép-eurdpai régiobol Lengyelorszag érdemel emlitést, ahol a teljes bevételek 34,8%-at
ez a bevételtipus teszi ki, lekordzve ezzel Belgiumot (31,9%) és megkozelitve Franciaorszagot (35,6%).

7
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(els6sorban az externalis hatdsok miatt) nem toleralja a nemzeti hatarokat — ilyen kiilo-
nosen a kornyezetvédelmi ado. De érdemes lehet a tarsasagi ado (legalabb egy részének)
kdzponti meghatarozasa és beszedése is, mivel ezzel is elejét lehet venni a tagallamokra
e téren nagyon is jellemzo adoversenynek.

Tagallami szinten marad(hat)nanak ugyanakkor tovabbra is az ingatlan- és telekadok,
valamint a kiilonféle fogyasztashoz, felhasznalashoz kothet6 adok. Habar ezek esetében
a legnagyobb kihivast rendszerint az adminisztracios kapacitds hianya vagy koltséges
volta jelenti. Erdemes ugyanakkor megjegyezni, hogy a kozosségi valasztasok iskolaja
e fenti érvelést a feje tetejére allitva éppen azért tdmogatja tagallami szinten a mobil
termelési tényezok adoztatasat, hogy versenyt generalva minél kisebb méreti legyen
maga az allam (BRENNAN—BUCHANAN 1980).

Az 1. tablazat alapjan mindazonaltal elgondolkodtatd, hogy a személyi jovedelemado
¢és a tarsasagi ado (amelyek alapja tehat mobilis) éppen azokban az északi joléti allamok-
ban haladja meg magasan az EU-atlagot, amelyek jolétben, fejlettségben, a kormanyzas
mindségében és legfoképpen versenyképességben is felette dllnak az uni6 egyéb orsza-
gainak. Vagyis nem feltétleniil igaz az a sejtés, hogy a magas addztatas sziikségszeriien
a lakossag vagy a vallalkozasok elvandorlasat eredményezik. A viszonylag alacsony
adokat valdsziniileg éppen azért alkalmazzak a kevésbé fejlett orszagok, mert igy kivan-
jék kompenzalni az egyéb teriileteken kimutathat6 lemaradasukat.

5. Tagallami preferenciak I1: a kiadasi oldal

Ha az uni6 idével késznek mutatkozik egy tényleges fiskalis unio kialakitasara, amelynek
sajat bevételei vannak, akkor nem lesz megkeriilhetd az a kérdés sem, hogy pontosan mit
finanszirozzon az EU a k6z0s forrasokbol — azon tilmenden, hogy kozosségi forrasokbol
fedezi az atmeneti stabilizacios intézkedéseket. Erdemes ezért roviden az adézashoz
hasonloan a tagallamok kiadasi oldalat is értékelni. A 2014 és 2017 kdzotti teljes kiada-
sok atlagosan a GDP 45,5%-at érték el, ami igen jelentés mértékii ujraclosztast mutat.
Meglepd, hogy ez a nagysagrend még a valsagot megeldz6 békeiddk (1999-2007) tjrael-
osztasi ratajat is feliilmulja mintegy masfél szazalékponttal. Am az atlagérték ez esetben
is elfedi a fiskalis unié megvaldsithatdésaga szempontjabdl relevans problémat, vagyis
az egyes tagallamok kozott érvényesiilo drasztikus mértékii eltéréseket. (A két szElsdség
a vizsgalt id6szakban: az ¢len Gjfent Finnorszag all 57,2%-kal, mig a sorban utols6 ismét
[rorszag lett 33,8%-kal.)

Nem ujdonsag, hogy a legnagyobb koltekezdk kozott Belgium, Dania, Finnorszag
¢és Franciaorszag talalhato (amelyektdl Svédorszag sem marad nagyon el), 4m az annal
inkabb meglepd, hogy e tabort erdsiti a valsaggal leginkabb stjtott Gorogorszag is a bruttd
hazai 6ssztermék tobb mint felét jraosztva (54,0%!). A valsag nem kimélte a balti allamo-
kat és frorszagot sem. Ezek azok az allamok, amelyek a legkisebb mértékii redisztribticiot
valositjak meg az EU-ban (mindegyikiik a GDP kevesebb, mint 40%-at osztja Gjra).
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2. tablazat: Kézkiadasok megoszldsa

Teljes kiadas (a GDP Kozszektor bérterhe

Joléti transzferek

Joléti transzferek

A . . . természetben készpénzben
L) (LG o) (a kiadasok %-aban) (a kiadasok %-aban)
Atlag 45,5 23,9 25,2 32,1
Szoras 6,8 3.4 52 3,6
Kisebb, mint frorszag Hollandia Ciprus Esztorszag
az (atlag — szoras) Lettorszag Németorszag Gorogorszag Hollandia
érték Litvania Olaszorszag Portugalia Magyarorszag
Romania Romania Malta
Lettorszag
Nagyobb, mint Belgium Ciprus Dania Ausztria
az (atlag + szoras) Dénia Dénia Hollandia Esztorszag
érték Finnorszag Esztorszag Svédorszag Gorogorszag
Franciaorszag Litvéania Luxemburg
Gorogorszag Malta Portugalia

Megjegyzés: Az adatok a GDP szazalékdban értendok, 2014 és 2017 kozotti adatok atlagai alapjan szamolva

Forras: az AMECO-adatbazis alapjan a szerzé szamitasai

Mig a bevételi oldalon az egyes adofajtak vonatkozasaban (kiilonosen a kdzvetlen adok
¢és a tarsadalombiztositasi jarulékok esetében) kifejezetten nagy mértékli szorast mér-
tlink, a kiadasi oldalon ez joval kisebb az egyes teriileteken (legaldbbis a jelentdsebb,
mértékado tételeknél). A kdzszektor bérezésére példaul a bevételek majdnem negyedét
forditjak az EU28 tagjai. A szorasértéknél nagyobb mértékben haladta meg az atla-
got a kdzszektor bérkifizetése az olyan, valsag altal stjtott allamokban, mint Ciprus
vagy Esztorszag. De kiemelkedé mértékben jutalmazza kozszolgait Dania, Svédorszag
és Malta is — eldbbi kettében a Vilagbank munkatarsainak felmérései szerint a kozszektor
szolgaltatasai ennek megfelelden Eurdpaban az elsd helyen vannak (ldsd KAUFMANN
et al. 2010). A szocialis transzferek elosztasa is érdekes képet mutat. Mig a természet-
beni juttatasok esetén az élmezdényt Dania, Hollandia és Svédorszag alkotjak (bar alig
marad el tdliikk Franciaorszag), addig a készpénzes juttatdsokban Ausztria és Luxemburg
mellett az olyan, a valsaggal sulyosan érintett allamok jarnak az élen, mint Portugalia,
Spanyolorszag vagy Gorogorszag. (Elenjaré tovabba Németorszag is, amely rdaadasul
a természetbeni juttatasok teriiletén az egyik legvisszafogottabb tagallamnak bizonyult.)

A 2. tablazat ugyan nem tér ki ra, de vannak allamok, ahol a kiadasok egy jelentds
részét a kamatkiadasok teszik ki. Ilyen a csucstarto Portugalia (9,5%), valamint a valsag-
gal stjtott tobbi allam is, mint Olaszorszag (8,7%), Spanyolorszag (7,3%) vagy Gorog-
orszag (6,9%). De ilyen a régionkbdl Magyarorszag (7,8%) és Horvatorszag (7,0%) is.
Ezen orszagok szamara lehet komoly kihivas a bevételek és kiadasok olyan 6sszhangjanak
megteremtése, amely mindekdzben a fenntarthatdsagi szempontokra is érzékeny.

Az 1. és 2. tablazat adatai alapjan egyértelmiien elhatarolhatd két joléti rezsim
az EU-ban. Mig az északi allamok (Dania, Finnorszag ¢s Svédorszag) a kdzvetett
és kozvetlen adokbol inkabb a természetbeni juttatasokra forditanak kimagaslo arany-
ban, addig a kontinentalis magorszagok (Németorszag, Ausztria, valamint kisebb mér-
tékben Belgium és Franciaorszag) tarsadalombiztositasi jarulékokbdl finanszirozzak
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a meghatarozoan készpénzes szocialis tamogatasokat.® De azonosithaté egy tovabbi
csoport is, amelyben meghatarozoan az 4j tagallamok kapnak helyet (Horvatorszag,
Bulgaria és a balti allamok), ahol atlagon feliili a kozszektor bérterhe a teljes kiadasokon
beliil, és ezt kdzvetett adokbol finanszirozzak. A csoportositasokat a 3. tablazat tartal-
mazza (csak azon orszagokat tiintettiik fel, amelyekben viszonylag ellentmondasmentesen
kimutathatok e stirisddési pontok).

3. tablazat: Joléti rezsimek az EU-ban

Kozszektor Joléti transzferek Joléti transzferek
bérterhe természetben készpénzben
Kozvetlen adok Dania Egyesiilt Kiralysag Luxemburg
Ciprus frorszag
Malta
Kozvetett adok Bulgaria Svédorszag
Esztorszag
Horvétorszag
Lettorszag
Tarsadalombiztositasi hozza- Franciaorszag Ausztria
jarulasok Csehorszag Gorogorszag
Németorszag

Spanyolorszag

Forras: az 1. és 2. tablazat adatai alapjan a szerz6 szerkesztése

Ko6z06s eurdpai koltségvetés esetében — ahol tehat nemcsak a kimentésre biztosit forrasokat
az EU, hanem egyfajta allandositott jovedelemtranszfert is foganatosit — a tagallamoknak
el kellene donteniiik, hogy konkrétan mire forditanak a kdzds bevételekbdl. Hasonloan
a mai rendszerhez, feltételezhetd, hogy az egyik kiemelt teriilet a fejlettségbeli kiilonb-
ségek mérséklése, a felzarkoztatas tdmogatasa lesz. Kérdés azonban, hogy azokban
az allamokban, ahol erre valoban sziikség van, mindez vajon nem indukalja-e a sajat
tagallami forrasok helyettesitését, kiszoritasat. [lyen helyzetben ugyanis nem néne érdem-
ben a fejlesztésekre forditott 0sszegek aranya, csupan azok szarmazasi helye valtozna
meg. Az is elképzelhetd, hogy a kdzos blidzsébdl a jovoben inkabb a tobb tagallamot
atfogd vagy akar europai léptéki fejlesztéseket valositja meg az EU, hogy minél inkabb
depolitizalhatéva valjanak az elosztasi dontések.

Mig beruhazasokra, fejlesztésekre jo eséllyel sor kertilhet kozos forrasokbol, addig
a tagallami biidzsék negyedét, 6todét kitevo kozszektor bérterheinek kozosségi kompen-
zalasara csak abban az esetben lehet(ne) szamitani, ha a foderalizmus felé valo elmozdulas
egyben a politikai unio6 iranyaba tett 1épés (is) volna, amely sziikségszeriien az EU szer-

8 Erdekesség, hogy az adobevételek bontasa alapjan képezhetd klaszterek — kiilondsen a régi tagallamok
taboraban — atfednek a Benczes és Rezessy (2013) altal a nemzeti szintli kormanyzas mindségére felal-
litott klaszterekkel. Ott ugyanis Ausztria, Belgium és Németorszag alkottak egy klasztert (,,EU-mag”),
mig —nem meglepd moédon — Dénia, Finnorszag és Svédorszag egy masikat (,,€szaki tomb”). Nagy-Britannia
és Irorszag e két csoporttol elkiiloniilten adta az ,,EU-mag+" csoportot. Erdekesség, hogy Franciaorszag
ott tobb esetben sem sorolddott egyik klaszterrel sem.
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kezetének, kiilondsen a kdzpont és a tagallamok munkamegosztadsanak ujragondolésat
feltételezné. Ez azonban kdzéptavon nem realis.

A szocialis transzferek vonatkozasaban, amelyek a kdzosségi fogyasztas legnagyobb
részét adjak mindeniitt Eurépaban, ugyanakkor elképzelhetd elmozdulas egy kozosségi
bilidzsé esetén. A valsag kapcsan a figyelem kozéppontjaba kertilt fiatalkori munkanél-
kiiliség példaul az egyik célzott teriiletté valhatna a jovoben. De ilyen prioritas lehet
a szegénység elleni kiizdelem, a csaladosok segitése vagy a kdzoktatas is. Ugyanakkor
joval érzékenyebb a nemzeti koltségvetések jelentés hanyadat kitevd nyugdijfolydsitasok
vagy éppen az egészségligyi ellatasok megszervezése €s forrasbiztositasa — e teriiletek
ma még az otletek szintjén sem meriilnek fel, mint lehetséges kozosségi kifizetések.

6. Néhany kovetkeztetés

Az uni6 addssagvalsaga megkeriilhetetlentil felszinre hoztaa GMU gyengeségeit. A tag-
allamok a fontolva haladas modszerét alkalmazva tovabbra sem a fiskalis uni6 azonnali
bevezetése mellett tettek hitet, hanem a GMU preventiv karjanak megerdsitését (sza-
balyok altal), a kimentési alap létesitését (ESM felallitasat), és legfoképpen a bankunid
tetd ald hozasat vallaltak. Mint megmutattuk, ezek az elemek fontos alkotorészei egy
monetaris unidnak, igy remélhetéen javul a GMU hatékonysaga és életben maradasanak
esélye is.

A fiskalis unidhoz vezetd Gton azonban jobbara még el sem indult az EU — habar
aneofunkcionalista alapvetések szerint e mostani reformok jo alapot szolgaltatnak a spill-
overek kiteljesedéséhez, amely elobb-utobb a fiskalis unio kérdését is a vitak homlokte-
rébe tolja. E tanulmany kritikusan szemléli e folyamatot. A fiskalis unié —ha lesz is —nem
valdszini, hogy nagyobb lenne, mint a tagok GDP-jének 2-3%-a, és mint ilyen, nem lehet
majd tobb alkalmi stabilizacios eszkoznél, amelyet csak kivételes esetekben aktivalnak
a felek. Ez pedig nyilvan nagyon messze van attol, hogy altala késébbi politikai unid
alapjait fektessék le a tagok. A politikai unidhoz nem elegendé csupan névelni a kdzos
biidzsé nagysagat, azt is el kell donteni, hogy pontosan milyen forrasokbdl jut bevételhez
a kozpont, és hogy onnan milyen kifizetéseket teljesit. A tagallami preferencidk azonban
jelenleg rendkiviil heterogének e tekintetben, és nehéz volna megmondani, hogy mitdl
valtozna e helyzet érdemben a jovében.
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