Jankovics Lészlé

A rugalmassag valrozatai
az eurdpai fiskélis szabalyrendszerben

Az eur6pai gazdasagi kormdnyzasi rendszer és kiemelten a szupranaciondlis fiskélis
szabalyok (hivatalos elnevezéssel: a Stabilitasi és Novekedési Egyezmény, SNE) elmule
évtizedeinek teljesitményével, illetve t6bb hullimban végbement atalakitasaival kapcso-
latban méra mar szinte konyvtarnyi, kulespontokon néhol egymaésnak is ellentmondé
éreékelés jelent mega nemzetkozi és a hazai szakirodalomban egyardnt. A vitaaz elmule
években felpezsdiilt,amelynek egyfajta formélis keretet legutdbb 2011-2013 kozotti
reformok jogszabélyi kotelezettségként megjelend, 2020 elején elinditott feliilvizsga-
lati folyamata (economic governance review) adott. A pandémia miatt szinte rogton
felfuggesztett, majd 2021 6szén Gjraindult tobbéves konzultécids sorozat zdrdakkord-
jaként 2022 novemberében a Bizottsdg viszonylag radikélis SNE-reformkoncepciét
publikalt.' Ezaz eddigi uniform szdmszerd el6irdsok helyett orszagspecifikus médon,
illetve a strukeuralis egyenleg helyett a korrigalt kiad4si aggregdtumra vonatkozdan
fogalmazna meg operativ kiigazitasi kovetelményeket.*

Jelen dolgozat részben terjedelmi korlatok, részben a gyors elavulds kockdzata
miatt nem vallalkozik arra, hogy a jogszabdlyalkotési folyamat elején részletes elem-
zést adjon a varhatéan megvaldsulé yj fiskalis felvigyazdsi rendszerrél, mégkevésbé
annak illeszkedésérdl a gazdasgi és monetdris unié tovabbi részteriileteihez (bank-
unid, t8kepiaci unié, fiskdlis unié).’ Sokkal sztikebb témdra kivanunk fékuszdlni,
amely a szabalyalapu fiskalis keretrendszerek egyik 6rokzold dilemméjanak tekint-
hetd: hogyan lehetséges a koltségvetési fegyelmet ugy biztositani, hogy ne fizessiink

European Commission 2022.

A tanulmény kizdrélaga szerzd véleményét titkrdzi, amely nem feltétleniil esik egybe az Eurépai
Kéltségvetési Tandcs hivatalos élldspontjaval.

A tégabb értelemben vett unids gazdasdgi korményzasi rendszer jelenlegi problémdirdl, reform-
kildtdsairdl, illecve tovabbi mélyiilésérdl a hazai szakirodalombél lasd CsaBA 2019; valamint
HALMATI 2020, 2021.
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tal nagy drat a gazdasdgpolitika rugalmassagaban, illetve mindségi jellemzdiben?
Konkrétabban: a fiskélis szabdlyrendszerekkel szemben tamasztott egyik egyre
gyakoribb elviras, hogy a szabdlyok betartdsa lehetdleg ne rongalja a kozpénziigyek
mindségét (ez alatt leegyszertisitve a kozosségi beruhdzasi szint megdvésat szokds
érteni), illetve hogy lehet8ség szerint ne akadélyozza a gazdasdgi novekedési potencidle
erésitd szerkezeti reformok végrehajtdsit (amelyek, még ha hosszabb tévon javitjék
is az allamaddssag fenntarthatésagit, sok esetben rovid tdvon tobbletkoltséggel/
bevételkieséssel jornak az dllamhdztartds szdmara). Ezek a megfontoldsok kiilonféle
sullyal és intenzitassal jelentkeztek az SNE 1990-es évek vége 6ta irédé torténetében.
A kovetkezdkben dttekintjitk a kérdéskort megvildgito stilizalt tényeket, valamine
akapcsol6d6 unids gazdasagpolitikai vitdkat. Bemutatjuk azt is, hogy milyen konk-
rét megoldasok szolgdltak a kozpénziigyek rugalmassiginak elésegitésére az elmule
bé két évtizedben. Végezetil kitekintiink roviden arra is, hogy milyen intézményes
mechanizmusok szolgélhatjak majd ezeket a célokat a napirenden 1évé reform utén.

Allami beruh4zisok

Sztenderd elméleti modellkeretben nincs feltétlen fesziiltség a szigoru fiskdlis
keretrendszer és a beruhdzasok osztonzése kozote, ugyanis a szabalyalapt politika
csokkenti a ciklikus kilengéseket és a makrookondmiai bizonytalansigot, amely
ceteris paribuskedvezd kornyezetet teremt mind az dllami, mind a maganberuhazasok
szdmdra. A gyakorlatban ugyanakkor ez a hatds nem feltétleniil érvényesiil, ezért mér
amaastrichti szerz6désben* megjelent a teriiletet szabalyozé paragrafusban egy olyan
rendelkezés, amely elrendeli, hogy az Eurépai Bizottsagnak tekintettel kell lennie
az dllami beruhdzasok trendjeire, amikor talzott hidnyt vagy adéssigot felmutaté
tagorszdggal kapcsolatos jelentéseket készit, vagy eljardst indit.

Az SNE els6 éveiben még nem jelent meg problémaként az dllami beruhdzasok
alakuldsa az uni6s gazdasigokban, sét a GDP-hez viszonyitva enyhe novekedés volt
megfigyelhetd a 2008-ban kirobbant pénziigyi valsagig. Az ezt kovetd koleségvetési
konszolidacié, majd lasst gazdasigi helyreallds id6szaka ugyanakkor mér azt hozta
magéval, hogy avalsigeléttiid6szakra jellemz6,a GDP 3,3-3,4%-0s sévjaban hullimzé
éreckekrol 3%-ig, vagy egyes években még ez ald is lecsokkent az dllami beruhdzasok
stilyozott dtlaga az EU-ban a 2010-¢s évtizedre (részletesen 14sd az 1. 4brdn). Az euré-
zéndban a visszaesés még hangstlyosabb volt, amely a finanszirozési gondokkal
.

Lésd az EU alkotmdnyos bézisit jelentd, a ma hasznélandé hivatalos elnevezéssel Az Eurépai
Unié miikodésérdl szolé szerzédés 126(3)-as bekezdését!
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kiiszkodd, részben az EU ésaz IMF pénziigyi mentScsomagjaira szorult déli tagorszdgok
markdnsabb beruhdzasi visszaesés¢hez kotddik a targyalt idShorizonton. A torténtek
magyarédzatdul leggyakrabban politikai gazdasdgtani megfontolasokat szoktak fel-
hozni.’ El8szor, a politikai dontéshozdék szimara gyakran vonzdbb és szinte mindig
gyorsabban begytjthetd népszertiség-novekedést jelenthet a folyé kiaddsok elényben
részesitése; ez az Gsszefliggés raadasul a népességoregedésével pirhuzamosan varhatéan
tovabb is fogerésodni. Ezenfeliil a beruhdzsi tevékenység fokozésa egyre gyakrabban
ttkozik a fejlett orszagokban kiilonféle adminisztrativ, eljardsi és lebonyolitasi korl4-
tokba; gondoljunk csak arra, hogy mondjuk 30-40 évvel ezelétt mennyi id6 kellett
egy Uj kozuti csomdpont épitésénck engedélyeztetéséhez és a kapesolddd térsadalmi
egyeztetésekhez, és mennyi kell jelenleg!®

A pénziigyi vélsdgot kovetd id8szakban az unids dtlagot rdadasul felfelé huzta
azajelenség, hogy akelet-kozép-eurdpai gazdasagok tobbségében csticsrajartaz EU
strukturalis timogatasainak lehivasa 2010 utan, amelyek markéns része dllamiberu-
héz4sként jelenik mega nemzeti szdmldkban (ldsd az 1. 4brdn a visegradi orszdgok
mutatéit). Példdul Magyarorszagesetében a 2011-2019 kozotti iddszak dtlagos dllami
beruhdzasi rétdja (4,2%) mégenyhén megis haladtaavélsdgkirobbandsa eldtti évekéit
(a 1999—2008-ra vonatkozd 4tlag 4%).

Hasonléan enyhén romlé trendeket tapasztalhatunk, ha 6sszehasonlitjuk
a kiaddsi sulyok alakuldsat az unids tagorszdgokban a kormanyzati réforditasok
funkcidk szerinti osztalyozasa alapjin (Classification of the functions of govern-
ment, COFOG). A tagorszagoknak kiadott uniés ajinldsok, a tobbi nemzetkézi
szervezettel 6sszhangban, mindig felhivjék a figyelmet a novekedésbarat kiaddsok
priorizélédsira’ (habdr ennek pontos lehatdrol4sét sok vita 6vezi a szakirodalom-
ban, alegtobb teriilet besoroldsa azért konszenzusosnak tekinthetd). Pontosabban
arra kérik a tagéllamokat, hogy kiigazitdsi sziikséglet esetén ne a novekedésbarat
tételeket vigjak meg a koltségvetésben, illetve fiskalis mozgastér megnyildsakor
lehetéség szerint ezekre a teriiletekre irdnyitsak a tobbletforrasokat. A 2. dbra azt
mutatja, hogy 2007 és 2016 kozott az unids kiadasi szerkezet romlott, amennyiben
a novekedésbaratnak tekinthetd raforditdsok ardnya majdnem 4 szdzalékponttal

csokkent a teljes kiaddsokon beliil. Ek6zben az EU-tagéllamok aggregalt kiadasi

> Eurdpai Koltségvetési Tandcs 2020.
¢ Eztermészetesen lehet teljesen indokolt jogszabalyi valtozasok (példdul a szigortibb kérnyezet-
védelmi és épitésbiztonsdgi eldirdsok érvényesitése), illetve més szempontbdl tidvézlendd
megkoézelitések (érdemikonzultdcidk az érintett lakosokkal és civil szervezettekkel) eredménye is.
Az orszégspecifikus ajénldsokon tilmendn a 2011-ben bevezetett eurdpai szemeszter irdnyadd
stratégiai dokumentumai, az éves novekedési jelentésck is visszatéréen alegfontosabb horizontalis

gazdasagpolitikai célok kozott azonositotték a tagorszagi fiskélis politikdk dsszetérelének javitasdt.
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1. abra. Az dllami berubadzdsi ritik alakuldsa a GDP ardnydban 1999-2022 kozitt
Megjegyzések: V-3: Csehorszag, Lengyelorszdg, Szlovékia. Déli tagorszdgok:
Gorodgorszdg, Olaszorszdg, Portugilia, Spanyolorszag. Az orszagesoportokhoz
tartoz6 értékek a GDP-vel stllyozott dtlagok. Az id8szak végi értékek tartalmazzék
a Helyredllitasi és Rezilienciaépitési Eszkdz (Recovery and Resilience Fund) forrésait is.
Forrds: 1999-2021: Eurostat; 2022: Eurépai Bizottsig

2022 8szi elbrejelzés; a szerzd szamitdsai

ratdja kozel 2 szdzalékponttal néte, vagyis az Gjraclosztds novekedése a kevésbé
novekedésbardt tertileteket kedvezményezte. S8t, ahogy az dbrardl leolvashato,
a kamatkiaddsok csokkenése is bo 1,5 szdzalékpontos tobblet-fiskdlismozgésteret
teremtett, de ezt is az el8bbi irdnyba haszndltk fel. Természetesen az elmondottak
inkabb csak egyfajta illusztracidként tekinthetSk a kozosségi pénziigyek alakuld-
sdra, egyrészt mivel a kozpénzek felhasznéldsinak hatékonysagit 6Gnmagaban nem
méri a funkciondlis osztdlyozds, masrészt a bevételi oldal szerkezete is érdemben
befolyasolja a fiskalis politika mindségét.

A fentebb vézolt, nem tul fényes trendek hatdséra 2012 utdn hangstlyosan
megjelent a politikai-szakmai vitakban egy régéta ismert eszkéz, az tgynevezett
aranyszabély (golden rule) bevezetése az SNE rendszerébe. Altalinosan megkozelitve
ez olyan mechanizmus, amely biztositja, hogy a brutt6 dll6eszkoz-felhalmozas mér-
téke valamilyen kedvezményes elbirdlasban részestiljon a fiskalis szabalyrendszerben.
A javaslat timogatéi rendszerint azzal érvelnek a k6zosségi beruhazasok kittinte-
tett kezelése mellett, hogy enélkiil a tirsadalmilag optimalisnél kevesebb fejlesztés
valésul meg. A korabban mar felidézett politikai gazdasigtani argumentéci6 szerint
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2.4bra. A kiadisi oldal szerkezetének viltozdsa az EU-ban
2007-2016 kozott (a teljes kiaddsok ardnyiban, %)

Megjegyzés: Novekedésbarir kiaddsok: A COFOG 10 fécsoportjabdl 2 van teljes
egészében idesorolva (oktatdsi és egészségligyi), valamint a kutatdsi-fejleszeési
tevékenység minden teriiletrdl, illetve a szallicdsi és tavkozlési iigyek. Kamatkiaddsok:
az altalanos kozszolgaltatdsok focsoportjdn belill elszamolt addssigszolgélati
terhek. Kevéshé nivekedésbarit kiaddsok: az 6sszes tobbi, az el6bbickben nem
nevesitett elem az aldbbi 8 fécsoportbdl: dltaldnos kozszolgaltatdsok; védelem;
kézrend és kozbiztonsag; gazdasdgi igyek; kornyezetvédelem; lakdsiigyek
és teleptilésfejlesztés; szabadidd, kultira és valldstigyek; szocidlis védelem.

A médszertant bévebben ismerteti MOURRE—CEPPARULO 2020

Forrds: Eurostat; a szerz6 szamitdsai

a numerikus szabdly korl4tjédba titkozve a dontéshozdk a foly6 kiaddsokat fogjik
preferdlni, mivel az ezekbdl fakadé nyereségek tipikusan azonnal jelentkeznek
arelevans vélaszt6i csoportoknal, mig példdul egy infrastrukeurélis projeke elényei
akdr tobb évtizedre elnyujtva, fokozatosan érvényesiilnek. A gyakorlati tapasztalatok
ugyanakkor legjobb esetben is ellentmondésosak: habdr az elmult évtizedekben t5bb
curépai tagorszdgban is érvényben volt az aranyszabaly valamiféle varidnsa (tobbek
kozott Belgiumban és Hollandidban, majd mdr a monetéris uni6 idészakat is érintve
Németorszagban és az Egyesiilt Kirdlysigban), mégis elébb-utébb lecseréleék ezeket

valamilyen 4tfogébb numerikus egyenleg- vagy addssdgszabalyra.®

European Commission 2003: 123-128.
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Azaranyszabaly leggyakrabban javasolt formaja elég nagy fiskélis lazitassal jirna, mert
olyan rendszerre val6 dtdlldst biztositana, amelyben a brutté eszkozfelhalmozis (vagy
annak egy része) nem szdmit bele az egyenlegszdmbaa szdmszert fiskalis kritériumoknak
valé megfelelés értékelésekor (ez a megoldds azzal a praktikus elénnyel is jir, hogy nem
igényelné az Alapszerz8désben meghatdrozott 3%-os referenciaérték megvaltoztatdsat
annak minden politikai-eljardsi 6diumadval egyiitt, hanem csak a vonatkozé tandcsi
rendeletek mddositasér). Ez legtisztdbb formdjaban cezeris paribus a GDP akar tobb
szézalékpontjdra ragd beruhdzési stimulus elinditasét tehetné lehetdvé.

Ugyanakkor komoly ellenérvek is felhozhatok egészében véve az aranyszabaly, illetve
specifikusan az utébb emlitett forméjiban valé bevezetése ellen. Elséként dltalanosan
felvethetd, hogy birmely kiad4si kategéria kedvezményes kezelése valdszintisithetéen
egyfajta erkolesi kockdzatot von maga utdn. A beruhdzisi dontéseknél a politikusok
optimdlis esetben a pozitiv nettd jelenéreék projektek koziil vélogatnak (a hozamok
tartomdnydt szélesen értelmezve, példdul kozlekedésfejlesztések esetén beleszdmitva
az llampolgdrok idényereségétis). Aranyszabély mellett erds kisértés nyilnamega ,,tal-
beruhdzis” jelenségére, vagyis akdr negativ netté jelenéreéki programok megszavazésira
rovid tdvi (Gjra)valasztasi szempontok szerint. Tovabbi megfontolds, hogy az arany-
szabély barmely formdja eroteljes 6sztonzést adhat a szabalyok kijatszasdra, a ,kreativ
konyvelésre”, példdul azzal, hogy megvaltoztatjik a kozpolitikai feladatok finanszirozasat
annak érdekében, hogy minél t6bb allami funkcié ellitasa beruhdzasként kertiljon be
a gazdasagstatisztika rendszerébe. Ennek eszkozei lehetnek példaul olyan szabalyo-
z4si véltozasok, amelyek révén minden kézpénzbél finanszirozott, érdemi fejlesztési
profillal rendelkezd intézmény (gazdasagi tarsasdgok, nonprofit szervezetek) bekeriilne
az dllamhdztartdsi korbe,” fuggetleniil attdl, hogy az adott funkcié ellitisahoz milyen
szervezeti formalenne az optimalis konstrukci6. EI6bb-utdbb azt tapasztalnank, hogy
aberuhazisstatisztika hordozta tartalmiinformaciok egyre inkabb elparolognak, vagyis
érvényesiilne az igynevezett ,Goodhart-torvény”, miszerint ha egy statisztikai mutatd
kozpolitikai célkittizéssé vélik, vagy alakuldséhoz valamilyen politikai-anyagi érdek
fiz8dik, akkor hamar elveszti objektiv jellegét.

A beruhazasok teljes (vagy annak nagyobb részét érinté) kivondsa a 3%-os deficit-
plafon alol felvet természetesen fenntarthatdsagi kérdéseket is. Barmilyen célbdl is

? Példanak okdért Magyarorszdgesetében a tobbségi kozdsségi (41lami és Snkormanyzati) tulajdon-

ban lév8 gazdasdgi tarsasigoknak csak kis része (a 2010-es években nagysdgrendileg 70 darab cég)
tartozik bele elszdmoldsi szempontbél az dllamhdztartdsba az curdpai statisztikai szabélyok alap-
jén. Ennek megfeleléen az elmult évek kiemelt tomegkézlekedési projektjeinek jelentékeny része
(példdulaz M 4-es metrd, vidéki nagyvérosok villamosfejlesztései) a nemzeti szimlarendszerben
amagdnberuhdzdsok kozottjelent meg, mertalebonyolitdk nem akorményzati szektorba besorolt
onkorményzati cégek voltak.
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torténik a tobbletkiadas, ez az adott évben teljes 6sszegében pétlolagos allampapir-
kibocsatast és addssagnovekedést jelent. Jelen helyzetben a pandémia utdn a bruttd
nemzeti termék 90%-dra ragd EU-27-allamiadssédg-rita széles korben prognosztizalt
lasst csokkend trendjét valdszintileg vissza is fordithatnd, ha ajelzett mértékben meg-
novekedne a szuverének finanszirozési igénye. Az ugyanakkor erésen kétséges lenne,
tbbek kozott a fentebb jelzett talberuhdzisi hajlam jelentkezése miatt, hogy egy
allami fejlesztési boom olyan mértékben megemeli-e a névekedési potencidle (és a folyd
aras bruted hazai terméket), hogy ily médon kozép-, illetve hosszabb tévon a nevezd
emelkedése miatt Ujra csokkenésnek induljon az ad6ssag/GDP-hdnyados.

A 2010-¢s évek elsé felében elinduld dllami beruhdzési rata csokkenésére egyfajta
valaszul az SNE-talkotd tandcsi rendeletekben biztositott jogi mozgdstér kiakndzasét
javasolta a Bizottsdg 2015 elején.’® A rugalmassig novelése érdekében interpretativ
minireform keretében bevezették az tigynevezett beruhazési zdradékot (invest-
ment clause) a szerkezeti reformokra adott hasonlé zdradékkal egyiitt (ez utdbbihoz
lasd a kovetkezd alfejezetet). Ez tulajdonképpen azt jelenti, hogy az SNE-szabalyok-
bél kovetkezd éves kiigazitasi kovetelményt hdroméves idékeretben csokkenteni
lehet bizonyos beruhdzasi kiaddsok 6sszegével, amelynek plafonjita GDP o,5%-édban
hatéroztédk meg. A 2015 végére elfogadott részletszabalyok alapjan az igénybevétel
feltételei viszont nagyon szigortinak mondhaték. Egyrészt az adott orszdgnak rossz
konjunkturélis helyzetben kellett lennie, amit szimszertien tgy definidltak, hogy vagy
effektive recesszidban van, vagy a becstilt kibocsatasi rése nagyobb, minta GDP 1,5%-a.
Masrészt a feljogositd beruhdzasi kiaddsok korébe csak a kiilonb6z6 unids szerep-
vallalassal'* megvaldsuld fejlesztési projektekhez biztositott, az adott koleségvetésbdl
szdrmaz4 nemzeti tarsfinanszirozds tartozott bele. Ez a kedvezmény tehat gyakorlatilag
arra irdnyult, hogy az uniés forrdsok titemes Iehivasdhoz szitkséges nemzeti 6nrészek
biztositasa ne titk6zz6n a fisklis szabalyokbdl esetlegesen ad6dé takarékoskodasi
kényszer korlatjiba. A feltételrendszer bevezetése 6ta végiil csak két tagorszag tudott
éIniaberuhdzésizaradékkal: Olaszorszdg 2016-ban, migFinnorszdg 2017-ben aktivalta

European Commission 2.015.

A reform tehdt jogszabdlyi valtoztatas nélkiil, a meglévé keretek kozote zajlote le, konkrétan
az SNE végrehajtdsi rendjét és eljirdsait 8sszefoglalé prakeikus szabalykonyvben (Code of Con-
duct) régziterték irdsban az 4j eldirdsokat. Ennck az elfogaddsa a Gazdasagi és Pénziigyminiszteri
Tandcs legfobb elékészitd szerve, a tipikusan a tagéllami (szak)dllamtitkdrokat témorité Gazdasdgi
és Pénziigyi Bizottsdg (Economic and Financial Committee) kompetencidja. A végiil elfogadott
dokumentumot ldsd Economic and Financial Committee 2015.

Konkrétabban ajogosulti kérbe a regiondlis és kohézids timogatdsokat biztositd eurépai strukeurélis
ésberuhdzdsialapok, valaminta privat szereplSkkel egytittesen finanszirozott stratégiai beruhdza-
sokra meghirdetett program (European Fund for Strategic Investment) fejlesztései tartoznak.
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eztaz opcidt, és dsszességében a GDP ardnyaban néhdny tizedszazalékpontnyival kisebb
deficitcsokkentési terveket engedélyezett a két tagéllam szdmara.”

Szerkezeti reformok

Egy numerikus szabalyrendszer rugalmassaganak tovibbi mércéje lehet, hogy mennyire
tudja 6szton6zni, delegalibbis nem gitolnia gazdasig novekedési potencialjét javitd szer-
kezeti reformok végrehajtésit. Ez akérdés az eurdzénatagok esetében kiemelten relevans,
tudniillik az eur6zdéna-orszagok elvesztették annak lehetdségét, hogy novekvé kiilkeres-
kedelmi mérleghidny esetén arfolyam-leértékeléssel dllitsak helyre versenyképességiiket,
ezértmés eszkoz hijan ,kénytelenek” az intézményi tokéletlenségek és a piaci sarléddsok
enyhitésével (felszdmoldsaval) javitani exportképes véllalati szektoruk pozicidjér. Az SNE-
vel szemben mdr az 1990-es évek végi elfogaddsakor megfogalmazédott az a kritika,
hogy a nomindlis fiskalis mutatékra meghatdrozott referenciaéreékek (3 és 60%) miatt
rugalmatlan keretrendszer, amely lelassitja majd az egyébként is névekedési problémékkal
kiiszkodd nyugat-eurdpai orszdgok termék- és munkaerdpiacainak, illetve adézdsanak
atalakitdsat."* Az idézett érvelés egyrészt azon alapult, hogy a reformok gyakran tobb-
lethidnnyal jirnak rovid tavon, mégakkor is, ha hosszt tévon javitjak a kozpénzigyek
fenntarthatdsage (példaul koleségvetési tobbletkiaddssal jarhat ideiglenesen még egy
objektive hatékonyabb kézigazgatdsi vagy egészségligyi modellre valé drtérés is, illetve
a piaci liberalizacids reformok térsadalmi elfogadtatdsat nagyban segitheti, ha a vesztes
érdekesoportok valamiféle kompenzaciéban részesiilnek). Ezt agondolatmenetet erdsi-
tette aza politikai gazdasdgtani megfontolds is, amely szerint akorményzé partnak vagy
pértkoaliciénak adotta politikai tokéje, és ha ezt a fiskélis szabdlyok betartdsa érdekében
kiigazit6 intézkedésekre forditja, akkor aranyosan kevesebb hatatlanul érdeksérelmekkel
jaré modernizacidsIépés fér bele a politikai programjaba. A mai tomegdemokricidkban
a korldtos népszertiséggel val6 gazdalkodas dilemmdjara ,,Juncker-dtokként” is szokds
hivatkozni az Eurépai Bizottsag volt elnokének még luxemburgi miniszterelnokként
tettemlékezetes megszolalisanyoman.” Habar azirodalom egy része szerint a szerkezeti
reformoknak akdr mar révid tdvon is lehet politikai sikerekre konvertalhaté hozadéka,

European Commission 2020.

" Atéel egyik legtobbet hivatkozott kifejtését [dsd EICHENGREEN-WYPLOSZ 1998.

Az egy 2007-¢s interjuban elhangzott bonmot igy szdl (a szerz8 forditdsiban): ,Mindannyian
tudjuk, hogy mitkellene tenniink, csak nem tudjuk, hogy ha ezt megtessziik, akkor utana hogyan
fognak minket Yjravélasztani.”

BuTI etal. 2009 példdul egy 21 OECD-orszdgbol képzett panelt vizsgalé empirikus cikkében
azt taldledk, hogy fejlett pénziigyi piacok és/vagy az automatikus stabilizatorokként viselkedd
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adontéshozok fejében gyakran egymast kizérd torekvésekként jelennek mega megszorit6
csomagok, illetve az atfog6 reformprogramok.

Az SNE induldsa utani els6 évtizedben egyetlen konkrét intézkedéstipus esetén
vezettek be explicit engedményt: ez olyan paradigmatikus nyugdijreformokat érintett,
amelyek az aktiv munkavallalok szamarakételezé és tékefedezeti elven miikodd magan-
pillérlétrehozasatis tartalmaztak.'” A kivételes elbanas indoka az volt, hogy ilyen reform
esetén teljesen kézzelfoghatd, hogy a deficitnéveld hatds mar révid tavon (az egyéninyugdij-
jarulék jelentds része vagy egésze kiesik a koleségvetési bevételek koziil), miga kedvezd
kiaddscsokkentd hatds (a nyugdijba mend magénpénztari tagok jiranddsdginak egy részét
mar nem az llamhdztartds fizeti) csak hosszui tivon jelentkezik. Természetesen a mds
teriileteket érintd dtfogd véltoztatdsi tervek hiveiis hasonloképpen festik le avért koleség-
vetési hatdsokat, de taldn sehol nem olyan egyértelmi és kozvetlen a rovid és hosszabb
tévt hatdsok divergdlasa, mint a tékefedezeti elveken alapuld nyugdijpillér bevezetési
szakaszdban. A 2005-ben hatalybalépett véltoztatis az SNE eljardsrendszerénck dontési
pontjain (kiilénos tekintettel a tlzottdeficit-cljirds meginditdsdra, illetve annak meg-
sziintetésére) lehetdvé tette egy Stéves idészakban az dtéllas koltségeinek figyelembevételé
linedris degressziv skala szerint (az elsé évben mégakoleségek teljes egészét, migaz utolso,
otodik évben mar csak 20%-4t lehetett elfogadtatni). A valsdgkirobbandsa eltti idészak-
ban ez praktikusan némileglazabb fiskalis stratégia meghirdetését tette lehetdvé, példaul
Lengyelorszag és Magyarorszagis néhdny tizedponttal 3% feletti deficitcél megvalsitd-
séval tervezte lezdrnia 2004-es csatlakozdsuk utdn meginditott ttilzotedeficit-cljarast.®
A rendszerek felfutdsa miatt az éves koltségvetési tobbletteher tbb orszagban is elérte
mar ezekben az években a 1,5-2%-0s nagysdgrendet a GDP ardnyaban.

A globalis pénziigyi valsdg elsé hullima szimottevé negativ hatdst gyakorolt a koz-
pénziigyi poziciokra, és 2009-t6l kezd8dben szinte futétiizszertien fogadtak el olyan
maginnyugdij-rendszerbeli intézkedéseket az érintett tagéllamok, amelyek legaldbb

fiskélis politikai mechanizmusok 4tlagosndl magasabb szintje esetén az ambiciézus reformok
végrehajtdsa éppen, hogy néveli a hatalmon 1év6 erdk tjravalasztdsi esélyeit. A szerzék magya-
rdzata szerint a jol miikodd pénziigyi kozvetitérendszer képes iddben el8rébb hozni a reformok
nyereségeit a kockdzati prémiumok azonnali csokkentésével, illetve az automatikus stabilizéto-
rok szdmottevéen tompitjak az dtalakitdsok jovedelemdtrendezd hatdsait, és igy mérsékelhetik
avéltozdsokat megszenvedd tarsadalmi csoportok ellendlldsat.

A 2000-¢s évek kbzepén a kovetkezd unids tagorszdgokban mitkodreek ilyen rendszerek: Esze-
orszdg, Magyarorszig, Lengyelorszag, Lettorszag, Litvénia, Svédorszag, Szlovikia, illetve akésdbb
csatlakoz6 Bulgdria és Romania. A kételezd jelleg tbb esetben isa munkaerépiacra elészor belépd
4llampolgaroknal jelent meg (miga mar aktiv csoportok szdmdra opciondlis volt a csatlakozds).
Végiil Lengyelorszdg 2007-ben olyan mértékben tilteljesitette deficitcéljat, hogy nem volt szitkség
a kedvezmény igénybevételére az EDP megsziintetéséhez, mig Magyarorszag esetében a 2008
8szén lecsapd vélsdg felboritotta a kordbbi koltségvetési terveket.
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dtmeneti konnyebbséget jelentettek a koltségvetés finanszirozésa szempontjabol. A balti
orszégok ideiglenesen 4tterelték a magankasszikba fizetendd nyugdijjarulék egy részét
az dllamhaztartésba, Bulgiria és Roménia késébbre halasztotta a maganpillérbe érkezd
jarulék részardnyénak eredetileg tervezett emelését, mig Magyarorszégvégiil tobb lépésben
gyakorlatilag teljesen lebontotta a t8kefedezeti elemet.” Ezen visszarendezddési folyamat
kozben kertilt sor a gazdasigi kormdnyzési rendszer dtfogé reformjéra (az ugynevezett
»hatos csomag”*° tirgyaldsaira), amelynek értelemszertien egyik vitatott pontjavé val,
hogy milyen mértéki kedvezményben részesitse a tékefedezeti elvet bevezetd orszagokat
az SNE. Olyan véleményck is megfogalmazédtak, hogy a szabélyrendszer érdemi segftsége
nélkiil (szélsd esetben akoleségek teljes levonhatdsdganak megteremtése ahidny- ésadéssdg-
adatokbl) teljesen vissza fogjék forditani a reformfolyamatot az érintett orszdgokban.
Az elfogadott kompromisszum végiil a részleges kompenzacio elvére épiilt, amely
megalapozé érvrendszere nagyon hasonlé a korabban az aranyszabélyra valé ateérést
ellenzé logikéval: barmilyen koleségvetési tétel kiemelése az SNE hatélya alél morilis
éstenntarthatdsagi kockazatokkal jar. A végsé kompromisszum igy gyakorlatilaghdrom
pétldlagosengedménnyel jért: 1. areform koleségeinek figyelembe vehetésége nem korlé-
tozddikle 5 évre (vagyis egészen addigalkalmazhatd, amigaz atéllds hidnynvel8 hatassal
bir); 2. adegressziv skaldt eleoroleck; 3. a részleges beszdmitdslehetévé valea preventivdgban
is. A szabalyozas alapjan ugyanakkor ezzel a tényezével csak kisebb (tipikusan a GDP
fél szazalékpontjat el nem éré) eltérést lehet mentesiteni a kdvetkezmények alél az SNE
dontéshozatala sordn (példdul ha egy orszdg hidnymutatdja az 4ralldsi koleségeknek is
koszonhetSen némileg haladja csak mega 3%-os referenciaériéket, akkor a Bizottsig
nem fogja javasolni az EDP meginditdsit). B6 10 évvel a reform hatdlybalépése utin
elmondhaté, hogyaz 6sszességében mérsékelt kedvezmények nem jelentettek kiilonosebb
osztonzést, mert egyetlen Gjabb tékefedezeti jellegli nyugdijreform sem indult az unids
tagillamokban (persze nyilvin sok mds, a kéltségvetési elszdmoldsi szabdlyoknal akar
perdéntdbb megfontolds is meghuzédik egy ilyen stilyos kdzpolitikai déntés mogorr).
A szerkezeti reformokat tdimogat6 szabalyozasi Iépésként is lehet értelmezni
azeurdpai szemeszter létrehozdsit 2011-t8l. Ennek keretében a makrofiskalis terveket
tartalmazd stabilitdsi és konvergenciaprogramokat (SKP), illetve a gazdasdgi novekedést
ésafoglalkoztatds boviilését célz6 mikrockondmiai elképzeléseket magdba foglald nem-

zeti reformprogramokat (NRP) egy idében és 6sszehangoltan kell benytjtaniaz uniés

¥ Részletekérelisd példaul EGERT 2012.
Azelnevezésarrautal, hogy a reform hat jogszabalybél dllt &ssze: 6t rendeletbdl (amelybél kettd
az SNE eredeti rendeleteit médositotta) és egy, a tagéllami kdzpénziigyi szabdlyrendszereknek

minimumfeltételeket el8iré irdnyelvbél. A reform részletes elemzéséhez ldsd példaul LArRcH
etal. 20105 illetve JANKOVICS 2011.
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szerveknek minden év dprilisinak végéig.*' Ezt kvetSen az integralt gazdasdgpolitikai
feliigyelet jegyében az EU Tandcsa egységes szerkezetben fogad el orszdgspecifikus
ajénldsokat. A koltségvetési stratégia és a szerkezeti reformlépések konzisztens bekérése
egyfajta 0sztonzést teremt arra, hogy az egyes szaktertiletek esetében mar a tervezés
fizisiban is alaposan megvizsgéljék a tagéllami adminisztréciok, hogy a fontolgatds
alat dll6 kozéptavi kozpolitikai programok teljes egészében beleférnek-e avérhat6an
rendelkezésre all6 finanszirozésilehetéségekbe.* Erdemes hangsulyozni, hogy az SKP-k
ésaz NRP-k 6sszehangoldsdra 6sztonzé menetrend elvieckben nemesak a fiskélis hidny-
célok betartédsat segiti, hanem a hatékonyabb és takarékosabb allami gazdalkoddst is.
Sokkal kevésbé fordulhatna el példaul, hogy 4j kozosségi beruhdzésokat nem hasz-
nélnak ki (példa lehet itt egy nemrégen épiilt, de mris bezért tanuszoda, amelynek
az lizemeltetésére mar nincs pénz), vagy hogy tul koran hagynak félbe forrashiany
miatt kézpolitikai programokat (példdul ha egy, a diplomasok karrierkévetését végzd
programot leallitanak, akkor az addigbefektetett eréforrasok is nagyjabol értelmiiket
vesztik). Az elmult évtized tapasztalatai ugyanakkor évatossagra intenek, ugyanis egyre
rosszabb teljesitési aranyt mutat az unids ajanldsok tagallami végrehajtasa.”

Azeléz alfejezetben bemutatott beruhdzési klauzulaval egytitt vezettek be egy mésik,
a gazdasdgi peremfeltételek javitdsat 6sztondzni hivatott szerkezetireform-zaradékot is
(structural reform clause, 1asd akorabban megadott hivatkozdsokat). A beruhdzdsi zdra-
dékhoz hasonl6an ezzel az eszkozzel is a GDP maximum o0,5%-4ig terjedé mértékben
lehetettkonnyitést kérniakiigazitdsi kovetelmények alél egy érdemi mértéki reformeerv
finanszirozdsihoz. A kérvény beaddsakor a tagéllamoknak részletes szdmitdsokkal,
tételes dokumentacioval kell aldtdmasztaniuk, hogy az éltaluk hitelesen kidolgozott

Habér a két kozéptéva tagdllami program kozotti konzisztencia kordbban is elvérds volt, illetve
a 2011 eldtt érvényben 1évd beaddsi hatdrid8k kozott sem vole dridsi a kiilonbség (az NRP-k
esetében oktdber 15-¢, migaz SKP-k esetében december 1-je volt a kordbbi ddtum), a tartalmi
harmonizdcié csak néhdny elem esetében volt dltalanosan jellemzd.

Nézzitk mega tervezési megfontoldsokat a szemeszter keretei kozote az akeiv foglalkoztatds-
politikai eszkozok példdjén keresztiil (messze nem a teljességre torekedve a felsorolt opcidkkal)!
Az 4llaskeres8k szdméra inditott kedvezményes nyelvtanfolyamok, 4gazati 4llasborzék, a nék
sziilés utani mihamarabbi munkaerdpiaci visszaintegraloddsat elésegitd jarulékkedvezmények
mind-mind olyan programok, amelyeket tipikusan legalabb 3—5 éves id6horizonton célszerti
tzemeltetni. Az ilyen esetekben a tarsadalmi hasznossagot is néveli, hogy az adott program
kidolgozdi és végrehajedi (utdbbiak gyakran nem kéleségvetési intézmények, hanem az dllami
szervekkel szerz6d6 magancégek, alapitvdnyok, illetve egyéb nem korméanyzati szervezetek stb.)
nagy valészintiséggel szamithatnak a finanszirozds folyamatos biztositaséra. Ez akkor teljesiil
nagyobb valészintséggel, ha a dontéshozék mar a tervezési fazisban kialakitottdk prioritdsai-
kat, letisztazedk a (politikailag mindig fdjdalmas) rangsorokat arrél, hogy a szamtalan versengd
clképzelés koziil melyik megvaldsitdsa mellé rendelnek koleségvetési eldirdnyzatokat.

»  Részletesen l4sd EFSTATHIOU-WOLFF 2022.
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(vagy mdr megkezdett), konkrét végrehajtdsi menetrenddel rendelkezd szerkezeti refor-
mok hosszabb tévon kedvezé hatast gyakorolnak a kozpénziigyi poziciéra. Ezt az el6re
jelzett kiaddsok csokkentésével (bevételek novelésével) vagy a potencidlis novekedési
titem emelésével lehet elérni, illetve ezek valamilyen kombinacidjaval. Tekintve, hogy
akétféle zdradék egy idében isigénybe vehetd, egytittes plafont is megéllapitottak a GDP
0,75%-dban. A szerkezetireform-zéradék végiil népszertibbnek bizonyult, mint beruh4-
zési valfaja, valoszintileg annak koszonhetéen, hogy lehivasinak nem volt eléfeltétele
arossz konjunkturalis helyzet. Ot tagorszagvette ez iddigigénybe: Olaszorszdg 2016-ban,
Finnorszdg, Lettorszdg és Litvania 2017-ben, mig Belgium 2019-ben.** A timogatésra
megjelolt intézkedések meglehetdsen eltérd jellegtick és mélységtick voltak: mig példdul
Olaszorszagszertedgazd, egyebek mellett a kozigazgatdst,a munkaerdpiaci viszonyokat
ésacsddeljérdstis modernizélé reformesomagot jelentett be, addig Lettorszég fokuszale
egészségiigyi modernizécids program finanszirozdsa érdekében kapott dtmeneti konnyi-
tést az SNE koltségvetési szabdlyainak teljesités¢hez.

Kitekintés és kovetkeztetések

Az curdpai fiskalis szabélyrendszer koncepcidjat és eredményeit, valamint az Eurépai
Bizottsdg végrehajt6i szerepkorét mar a 2010-es évek mésodik felében élénk vitdk
ovezték, az érintettek és a megfigyeldk egy része mér akkor is stirgette a rendszer
tovabbi dtalakitdsit. Amikor az Eurdpai Bizottsdg jogszabdlyi kotelezettségként
2020 februdrjiban éreekeléstadote kia 2011-2013 kozote elfogadott valtoztatdsokrdl,
a szakértéi varakozds a reformfolyamat tjrainditdsa volt. A pandémia miatt végiil
ez néhdny éves késéssel kovetkezett be, az idékozben lezajlott adéssagnovekedés™
még relevansabbd is tette az SNE-reform kérdéskorét.

A klimavéltozés elleni har, illetve specifikusabban az EU hivatalos céljaként
2050-re kittizott nettd zérd karbonkibocsatds kiilonféle szakértdi becslések szerint
gigantikus beruhazasi igénnyel fog jirni. A vonatkozé szdmitdsokat szemlézd cik-
kében Darvas és Wolff ezt a pStldlagos éves beruhdzasi osszeget a GDP 2%-dra teszi,
ésatagillami stratégidk alapjin ugy szdmol, hogy ennek nagysigrendileg egyharma-
ddt kell majd a kozszféra forrdsaibél biztositani.” Még ha ennek egy részét lehet is
majd unids timogatasokbdl, illetve a fejlesztési prioritasok dtrendezésével fedezni,

European Commission 2020.

2020-2023 kézétrazdltalanos mentesitésizaradék (general escape clause) életbe lépretése kikapesolta
az SNE szamszert korlatait, az utolsé évben mdr az orosz agresszié kivaltotta energiakrizis miatt.
DARVAS—WOLFF 2022.
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varhatdan igy is makrogazdasigilag érdemi 6sszegeket kell oly médon folyamatosan
cl6teremtenia tagéllami koleségvetéseknek évtizedeken keresztiil, hogy az beleférjen
az addssagnovelési mozgastérbe és a fiskélis szabalyokba. Ez a tobbletfinanszirozési
igény hozzédad6dik a mar kordbban is azonositott jelentékeny koltségvetési kihiva-
sokhoz (kiemelten a tirsadalom eléregedése, illetve a digitalis 4tallds levezénylése).

A fentickre tekintettel az SNE-reformvita keretében az akadémiai szereplék,
akutatdintézetek ésa nemzetkozi intézmények megfogalmazta javaslatok tobbsége
tartalmazott valamilyen kedvezményes mechanizmust a beruhdzasok, illetve a szer-
kezeti reformok végrehajtdsihoz. Abban gyakorlatilag kozmegegyezés uralkodott
a szakirodalomban, hogy az SNE-ben eddig alkalmazott eszkozok, és kiilons-
sen a beruhdzési és szerkezetireform-zdradékok nem valtottak be a hozzajuk fizoee
reményeket. A felkindlt megolddsok ugyanakkor széles spektrumon szérédnak:
példdul a ,,z0ld” aranyszabaly (green golden rule) bevezetése, kzpontositott pénz-
alap létrehozésa a kiemelt, hatdrokon 4tivel beruhdzésok finanszirozésira vagy
akozos unios koleségvetés kibdvitése kifejezetten a kornyezetvédelmi beruhazasok
finanszirozdsara. A Bizottsigvégiil 2022 novemberében publikalta reformtervezete
tébb vonalait, amely bar véltozatlanul hagyja az uni6s alapszerz8désben rogzitett
3 és 60%-os referenciaértéket, koncepciondlisan j feliigyeleti rendszer irdnyaba
mutat.”” A tagallamokat adéssagfenntarthatdsigi elemzések alapjin sorolnék koc-
kazati kategéridkba, majd ezt figyelembe véve operativ szabdlyként a koleségvetési
kiad4sok alakuldsira vonatkozé eléirdsokat dllitandnak fel kozéptavu keretben
(négy- vagy hétéves horizonton a kockdzati szint fiiggvényében); a kiaddsi oldal
novekedési titemének kalibraldsa biztositand az SNE céljainak teljestilését. Ebben
az j rezsimben a rugalmassig tigy érvényesiilhetne, hogy a tagallamok az alkalmasan
osszerakott beruhdzasokbdl és szerkezeti reformokbdl 4ll6 tervesomagére cserébe
maximum hdrom évvel megnyujthatnék a kiigazitdsi idészakot, ami egyes évekre
ardnyosan kisebb deficitcsokkentési kotelezettséget eredményezne.

Abizottsagi tervek szerint 2023 késd tavaszdn (kéziratunk lezdrdsa utdn) indulna
el a kodifikdciés folyamat a meghirdetett valtoztatdsokat részletszabdlyokba 6ntd,
tandcsi rendeleteket és irdnyelveket felolel jogszabalyi csomag publikélasdval, és aleg-
val6szintibb forgatékényv szerint valamikor 2024-2025 folyamén zérulna, mér
a2024 nyardn megalakulé eurdpai parlamenti manddtum alatt. A kozosen elfogadott
végrehajtisi szabalyrend ismeretében megalapozottabban lehet majd el6rejelzést tenni
arranézvést, hogy az integrélt reform- és beruhdzési tervek aktivaldsinak opcidjaval
mennyire tudjik majd a tagallamok sikeres(ebb)en 6sszehangolni a rugalmasség
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és az addssdgfenntarthat6sag megkeriilhetetlen gazdasagpolitikai z7ade-offjit. De
a puding végsd probdja, mint oly sok mds esetben, itt is az evés lesz.
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