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1. Bevezetés (gondolatok az euró jelentőségéről)

2002 márciusától végleg eltűntek a 12 tagú Gazdasági és Monetáris Unió (EMU) országaiban a korábban hosszú évtizedeken vagy akár évszázadokon át használt nemzeti valuták és helyükre az euró lépett. Magyarország, mint az EU-, később pedig az EMU-tagság biztos várományosa, annak rendje és módja szerint folyamatosan felszínen tartja azt a vitát, hogy mikor és főként miként volna célszerű csatlakozni az euró-zónához. Az előbbi kérdés ugyan még nem dőlt el, de valószínűsíthető a 2009-2010-es céldátum. Ami a mikéntet illeti, csak most bontakozik ki valódi szakmai vita arról, hogy melyek azok a feltételek, amelyek együttes megléte szükséges ahhoz, hogy hazánk is sikerre vigye a közös valutát. Az euró bevezetése, illetve az EMU-csatlakozás körüli hazai vitát üdvözölni kell, hiszen mára egyértelműen bebizonyosodott, hogy az európai integráció mérföldkövének számító közös pénz megjelenése siker-történetnek tekinthető, az EU honpolgárai minden nosztalgia és neheztelés nélkül szabadultak meg nemzeti valutáiktól.

Magyarországon sajnos még mindig tapasztalható az a felfogás, miszerint az euróra való átállás jobbára olyan pénzpolitikai kérdés, amely nem vagy csak alig megy túl a jegybanki intézkedések hatókörén. Ha ez valóban így volna, akkor logikusnak tűnhetne akár az is, hogy hazánk a lehető leghamarább legyen a Gazdasági és Monetáris Unió tagja. Ez a gyakorlatban azt jelentené, hogy ha holnaptól a forint az új európai árfolyam-mechanizmusban, az ERMII-ben rögzítésre kerülne (és egyéb feltételek is teljesülnének), akkor két év múlva - tehát alig valamivel több, mint egy esztendővel az EU-tagság elnyerése után – már Magyarország is az EMU tagja lehetne és élvezhetné a közös pénz biztosította előnyöket.

Az alábbiakban azonban az EMU-tagság időzítése és mikéntje körül kibontakozott polémia egy más irányú megközelítését szorgalmazzuk. Talán nincsen messze az igazságtól az az állítás, hogy az Európai Unió nem hogy nem várja el Magyarországtól a mihamarabbi, akár önkényesen is felvállalt EMU-tagságot (és ezzel a közös pénz bevezetését), hanem egyenesen rossz néven venné azt. Az euró, mint több nemzetgazdaságban szimultán használt közös fizetőeszköz megjelenése ugyanis „csupán” végállomása egy hosszú és gyakran fájdalmas áldozatokkal járó procedúrának, amelyet Nyugat Európa több állama önként vállalt a jövőben realizálható hasznok reményében. Ha úgy tetszik, az euró egy olyan szimbóluma a Közösségnek, amely az európai integráció ötven esztendős sikerét hivatott hirdetni. Következésképpen tévedés azt gondolni, hogy az euró pusztán egy valuta, amellyel fizetni lehet. Mert mit is fejez ki a közös pénz? Azt az elviekben való elköteleződést, illetve azt a gyakorlat nyelvén is megfogalmazott és megvalósított intézkedés-sorozatot, amellyel az érintett országok igyekeztek racionalizálni gazdaságaikat, illetve szűkebben: megpróbálták sikerre vinni az államháztartás évtizedek óta halogatott reformját. A fiskális konszolidáció szükségessége tehát az, ami rendre kifelejtődik a hazai „euró-vitából”.

Mindazonáltal nem vitatható, hogy az igazán látványos változások a szigorúan vett jegybanki politikában történtek. De azt az EMU megálmodói is jól tudták, hogy egy monetáris unió stabilitása csak megfelelő makrogazdasági környezetben biztosítható, amely környezetbe nagyon is beleértették az államháztartást. Az Európai Központi Bank ugyanis hiába ragaszkodna minden erejével a neki rendelt első számú céljának teljesítéséhez, az árstabilitás biztosításához, ha a közös pénzt használó országok kormányai felelőtlen, túlköltekező, az eladósodás folyamatát felgyorsító, vagy másképpen nem fenntartható költségvetési politikát folytatnának.

A másfél évtizeddel ezelőtt egy közös valutáról álmodó Jacques Delors bizottsági elnök és csapata úgy kívánta biztosítani az unió polgárainak széles körű jólétét, hogy azt inflációmentes, hosszú távon is fenntartható gazdasági növekedés teremtse meg. Az 1991-es keltezésű Maastrichti Szerződés, mely jelentősen felülírta, illetve kibővítette a Közösségek korábbi „alkotmányát”, már ilyen szellemben íródott és ennek megfelelően szólította meg a nemzeti kormányokat: elérkezett az idő a politikai preferenciák alapján történő pénzosztás beszüntetésére, a deficit-finanszírozás felhagyására, az adórendszer ésszerűsítésére és az államadósság GDP-ben mért szintjének akár drasztikus csökkentésére is. Az EU tagállamai pedig a kilencvenes évek legjavát ezen célok teljesítésének szentelték, sőt a napi híradásokból mindenki számára világos lehet, hogy még mostanra sem tekintik befejezettnek az átalakításokat. Még az a Belgium is radikális államháztartási átalakításokba fogott a kilencvenes évek legelejétől, amely közismerten nem a periféria-országok táborába tartozik, és ahol az életnívó szintjére nem lehetett panasz. Azon pedig nincs is mit csodálkozni, hogy Olaszország a szakértői kormányok évei alatt nagyszabású reform-programba fogott. És nem csak attól való félelmében tett így, hogy egy esetleges kimaradás jelentősen gyengítené integrációs pozícióit. Inkább azért, mert tisztában volt vele az ország, hogy a közös pénz likvidebb piacokat, olcsóbb forrásokat jelent magának az államnak is.

Az EMU tagországai - Görögországtól Írországig – vállalták, hogy jelentős részben lemondanak autonómiájukról a nemzeti gazdaságpolitika alakításában és messze menőkig figyelembe veszik a Közösség céljait és érdekeit. Nem igénylik továbbá az Európai Központi Bank segítségét és vállalták, hogy tiltott számukra a pénzintézetekhez való kiváltságos hozzáférés is. Az 1997-ben életre hívott Stabilitási és Növekedési Paktumban pedig már azt is vállalták, hogy jóval túlmenve a Maastrichtban megállapított 3 százalékos deficit-kritériumon, a költségvetések egyensúly-közeli vagy többletet mutató pozícióját érik el. A német kérésre kierőszakolt paktum üzenete világos: euró csak kiegyensúlyozott nemzeti költségvetések mellett létezhet.

A Gazdasági és Monetáris Unió tehát jóval több annál, mint amit gyakorta hisznek róla, ez pedig más megvilágításba helyezi a gyors és pusztán pénzügytechnikai kérdésnek tekintett EMU-csatlakozás melletti kiállást is. És persze arról sem volna szabad megfeledkezni, hogy Magyarország, mint kis, nyitott gazdaság csak alig több, mint egy évtizede jutott túl a rendszerváltáson. Azt lehet tehát mondani, hogy a rendszerváltás Közép-Kelet-Európában, illetve az EMU-mozgalom Nyugat-Európában szinte egy időben indultak. Csakhogy míg itt, Keleten egy rendszer-egészet kellett előbb lebontani, majd egy másikat létrehozni, addig Nyugaton csak a már működő piacgazdaság egységesítése, „tökéletesítése” volt a feladat. A Közösség fő problémája az volt, hogy elmozdítsa a tömörülést egy olyan irányba, amely képessé teszi az EU-t a globalizációban való helytállásra. A dolgozat első bekezdéseiben tett megjegyzés, miszerint az euró megjelenése csupán végállomása egy hosszú folyamatnak, ezért talán sántít is. Az euró sokkal inkább eszköz ugyanis, amellyel tovább lehet lökni az európai integrációs lokomotívot előbb még csak a pénzpiaci teljes integráció felé, majd pedig a politikai unióba. Ne legyenek tehát illúzióink: bár a rendszerváltáson Magyarország sikeresen túljutott, de messze vagyunk még a céltól. A közép- és hosszú távú célok eléréséhez pedig türelem, illetve tudás, kapacitás és kormányzati akarat kell - különösen az államháztartási reform tekintetében. Az egészségügy reformja, vagy akár a félbe maradt nyugdíjrendszer átalakítása (és a sor természetesen hosszasan folytatható) ugyanis olyan kihívásokat jelölnek, amelyek nélkül nem vagy csak igen nehezen lehet majd kiaknázni a közös valuta nyújtotta előnyöket.

Fentieknek megfelelően a dolgozat az államháztartási politika, illetve reform fontosnak ítélt politikai, hatalmi és intézményi kérdéseit kívánja megvilágítani abból a szempontból, hogy mennyiben módosul, illetve milyen kihívásokat jelent az euró bevezetése Magyarországon. Ennek egyik, általunk választott módja, a nemzetközi fiskális irodalom egy jól meghatározható irányának – az Alberto Alesina, Roberto Perotti, Jürgen von Hagen, stb. nevével fémjelzett vonalának – áttekintése és kritikai értékelése, különös tekintettel a hazai viszonyok között is alkalmazható tanulságokra. Az irodalom-összefoglalók talán legismertebbike Alesina és Perotti egy rövid tanulmánya, mely 1994-ben „The political economy of budget deficits” címmel jelent meg, de ide kívánkozik két kiváló monográfia is Persson és Tabellini (2000), illetve Drazen (2000) tollából.

2. A hiány politikai gazdaságtana

A fejlett országok csoportján belül (is) nagymértékű szóródást találni a tekintetben, hogy milyen mértékű az eladósodás, hogy mekkora az éves hiány, mi a bevételek és kiadások összetétele és egyáltalán, hogy mekkora az állam GDP-ben mért nagysága, illetve újraelosztó szerepe. Ezen különbözőségek indítottak többeket arra, hogy túllépve a szokásos ökonómiai faktorokon – keynesi anti-ciklikus gazdaságpolitika vagy még inkább a Barro-féle adókisimítás elve – a politikai rendszerekben fellelhető különbözőségekre, illetve az intézményi struktúrában (itt főként a költségvetési folyamatra gondolva) megfigyelhető divergenciákra vezessék vissza a költségvetési politika teljesítményében (mutatószámaiban) térben és időben kimutatható eltéréseket.

A hiány politikai gazdaságtani irodalmának burjánzása annak az empirikus ténynek köszönheti létét, hogy szemben a neoklasszikus (de akár a keynesi) felfogással, a hetvenes évektől kezdődően a fejlett világ országaiban mind jellemzőbbé vált a folyamatos hiány, melynek éves mértéke egyes esetekben akár a GDP 10 százalékát vagy annál nagyobb hányadot is elért. Ezzel párhuzamosan az államadósság-állomány is egyik-másik országban drasztikusan felduzzadt. (Ezekre az esztendőkre tehető például a már említett Belgium és Olaszország drasztikus méreteket, a GDP 130 százalékát elérő eladósodása.) A nyolcvanas és kilencvenes évek irodalma ezért azt a kérdést feszegette: milyen egyéb, a gazdasági okokon túlmutató magyarázatai lehetnek a fiskális fegyelem fellazulásának. Konkrétabban: milyen politikai és / vagy intézményi változók okozzák a fiskális teljesítmény romlását, az állandósuló hiányokat és a mind nagyobb méreteket öltő adósságokat. Vizsgálódásuk fókuszába tehát az un. „deficit bias”, a deficitre való hajlam, illetve ezzel szoros összefüggésben a fiskális fegyelem eróziójának, elégtelenségének magyarázatai kerültek. 

A fiskális teljesítmények magyarázatának politikai gazdaságtani irodalma alapvetően egyetlen pontban közös csak, nevezetesen: meghirdeti annak szükségességét, hogy túl kell lépni a mainstream azon megközelítésén, mely szerint az állam egy olyan befelé zárt, egységes entitás, amely mindenkoron jóságos természetű, tevékenységét minden körülmények között a köz javáért végzi. A közös kiindulópont után azonban már mind nehézkesebbé válik az egyes áramlatok közötti közös nevező meglelése. Érdemes leszögezni azonban, hogy pusztán azért, mert a politikai gazdaságtan érzékeny a politikai-intézményi környezetre, az nem egyfajta anti-közgazdaságtan, sőt ha a mainstream fogalmát kellően szélesen értelmezzük, akkor az szerves része annak. Megközelítésében érvényesül a módszertani individualizmus, az egyén (politikus, választó, bürokrata, stb.) döntéseiben racionális várakozásaira hagyatkozik. 

A dolgozat mindazonáltal nem tekinti céljának, hogy valamely gazdaságelméleti irányzat mellé állva, annak egyetemlegességét hirdesse, ám osztja azt a meggyőződést, hogy a felelőtlenül túlköltekező költségvetési politika hosszabb távon a gazdaság stabilitását ássa alá és devalválja a gazdasági teljesítmény potenciálját is. Ebből fakadóan a dolgozat nem kérdőjelezi meg a fiskális fegyelem szükségességet, azt az uralkodó gazdasági elmélet és gyakorlat konszenzusaként látja, és szigorúan erre építve vezeti le saját megállapításait is.

3. Fiskális konszolidáció: egy politikai gazdaságtani megközelítés

Az államháztartás reformja soha, egyetlen országban sem volt „egyszerűen” gazdasági, hatékonyági kérdés; az ugyanis sokkal inkább a politikai akarat függvénye. A fiskális kiigazítás - vagy szélesebben: az államháztartás reformja - nem véletlenül vált a politikai gazdaságtan egyik legtöbbet kutatott témájává, mind a feltörekvő, mind pedig a fejlett ipari országok csoportjában. A fiskális konszolidáció ugyanis szorosan összefonódik az olyan kérdésekkel, mint az állam kívánatos mérete, a közszektor reformja (leépítések, átszervezések), az állami szerepvállalásának (újra)értelmezése, illetve általánosságban a jóléti állam, a jóléti rendszerek reformja. A fiskális kiigazítás szükségszerűen jár együtt az uralkodó status quo megbontásával, ezért azok beindítása politikailag kockázatos. A politikai gazdaságtani kutatásokban ezért a középponti kérdés az, hogy a heterogén érdekek összeütközése, a konfliktus-helyzetek kiéleződése milyen (gazdasági) következménnyel járnak. Mivel nem létezik a standard ökonómiában megszokott, társadalmi jólét-maximalizáló állam ideál-tipikus képe, ezért a fiskális politika megindításában és sikerében nagy szerepet kapnak az induló intézményi keretek, feltételek (játékszabályok). 

A tankönyvi, keynesiánus felfogás szerint a fiskális kiigazítás, restrikció a társadalom egésze szempontjából nem (feltétlenül) kívánatos (legalábbis rövid távon nem), mivel az szükségszerűen visszaesését jelent. Ez pedig értelemszerűen elrettenti a kormányokat attól, hogy nagyobb kiigazításokba fogjanak, hiszen a recesszió rémképe saját bukásukat vetíti előre, ezért aztán ameddig csal lehetséges, halasztják azt. A visszaesést eredményező kiigazítást ugyanis – az általános meggyőződés szerint - a választók büntetik. Az, hogy mégis történnek kiigazítások, pusztán azzal magyarázható, hogy bizonyos esetekben már elodázhatatlan a reform (pl. a kormány kifejezetten erre kap mandátumot)
; vagy pedig a megszorításokat a választási ciklus legelején vállalja fel a kormány, hogy maradjon ideje kompenzálni választóit az elszenvedett veszteségekért. Előbbi esetben tehát a krízis okán beszélhetünk konszolidációról, míg az utóbbi esetben feltételezzük, hogy él a politikai üzleti ciklus.  

A nyolcvanas évek közepétől azonban a hiány okait kutató politikai gazdaságtani irodalom megkérdőjelezte azt a korábban kőbe vésettnek hitt tételt, miszerint minden kiigazítás szükségszerűen recessziós hatású, vagyis megkérdőjelezte a standard tankönyvi dogmákat. Főként empirikus kutatásokban sikerült bizonyítani, hogy nem törvényszerű a kiigazítások recessziós hatása, sőt esetenként éppen az ellenkezőjét tapasztalni. Előretekintő, racionális várakozásokkal bíró egyének, bizonyos (gazdasági/politikai) feltételek teljesülése mellett díjazzák a kormányzat fiskális konszolidációs szándékát, mivel az expanziós hatású (Giavazzi és Pagano, 1990). A fiskális kiigazítás tehát lehet akár recessziós, akár expanziós hatású is, a döntő tényező a konszolidáció minősége, illetve a társadalmi támogatottsága. Az expanziós hatás bizonyítása azonban nem lehetséges a szokásos tankönyvi, csak a főbb aggregátumokra koncentráló megközelítés alkalmazásával. A politikai gazdaságtan irodalma a kiigazításokban a siker, illetve a kudarc okait nem a makroökonómiában megszokott aggregált modellekkel teszteli. Ehelyett az olyan politikailag érzékeny területek vizsgálatát vállalja fel, mint a kiadások és bevételek kompozíciója, ezek változásai; illetve a politikai folyamatok, pártrendszerek vizsgálata, a költségvetés készítésének, elfogadásának és kivitelezésének folyamata. (A fiskális konszolidáció sikerességének kritériumairól számol be az 1. számú box.)

1. számú box: A siker meghatározása 

	Az, hogy egy kiigazítás sikeres-e vagy pedig sikertelen, az empirikus irodalomban egy bizonyos referencia-értékhez való viszonyítás alapján dől el. Ez a viszonyítási érték rendszerint az éves egyenleg (hiány) valamilyen mutatójában, vagy az államadósság-állomány valamilyen nagyságában van megadva. Általános szabály nem létezik. 

A témában talán legtöbbet hivatkozott írás – Alesina és Perotti (1995) – úgy definiálja a sikeres kiigazítást, hogy a kiigazítás utáni harmadik évben a bruttó adósság 5 százalékponttal esik az induló értékhez képest. Más helyütt a szerzők (lásd Alesina és Perotti, 1996) nem az adósság, hanem a deficit tartós mérséklődéséhez kötötték a sikert (1,5 százalékpontnyi csökkenés két éven át). 

Egy harmadik dolgozatban Alesina, Perotti és Tavares (1998) kombinálták is az előző két siker-kritériumot: sikeres volt egy kiigazítás, ha vagy a bruttó adósságállomány mérséklődött három év múltán öt százalékponttal, vagy a deficit esett 2 százalékponttal - átalagosan - a kiigazítást követő három évben. 
A deficit mérésére rendszerint strukturális mutatót használnak, és nem az egész egyenlegre hanem csak az elsődleges egyenlegre vonatkoztatják azt. Ennek oka, hogy a siker indokainak kutatásakor kifejezetten a szándékolt politikai döntések következményeit kívánják mérni, nem pedig a ciklikus hatásokból eredő változásokat. A diszkrecionális változás az, ami a vizsgálat fókuszába kerül.


A standard gazdasági elemzések hajlamosak ezeket a kérdéseket elkülönítetten tárgyalni, feltételezve, hogy az egyéb területeken változás nem történik. Ugyanakkor a reform, vagy szűkebben a fiskális kiigazítás igazán éppen azért jelent kihívást a politikacsinálók számára, mert a tankönyvi feltételezés, miszerint egy jóságos tervező minden körülmények között optimális gazdaságpolitikai döntést hozna (first-best policy) a valóságban nem tarható. A politikai gazdaságtan módszere pontosan azért hasznos az elemzésben, mert érzékeny a politikai-intézményi környezet változásaira is, és azok együttes eredőjeként magyarázza a kiigazítás sikerét vagy kudarcát. Azaz: a fenti hét kérdés együttes tárgyalására vállalkozik. Nem is tehet mást, hiszen a fiskális konszolidáció végső soron nem egyéb, mint a fennálló status quo megbontása, az erőviszonyok újraírása, a megszokott (intézményesült) elosztási gyakorlat átszabása. 

3.1 A siker záloga: a konszolidáció minősége
Mára úgy tűnik, hogy széleskörű a konszenzus abban, hogy a fiskális kiigazítás tartósságában, sikerességében a döntő faktor a konszolidáció minősége és társadalmi támogatottsága. A siker meghatározója annak tartóssága, ehhez pedig nem mindegy, hogy a költségvetés mely elemeit érinti a fiskális kiigazítás (Alesina és Perotti, 1995). Sikeres (azaz expanziós hatású) alkalmazkodást a költségvetés politikailag érzékeny területeinek átszabásával (csökkentésével) lehet elérni. Ez konkrétan két területen igényel határozott fellépést: a közszektorban fizetett bérek (illetve a foglalkoztatottság szintje
) és a jóléti transzferek köre. Ezek a költségvetési elemek automatikusan hajlamosak a növekedésre, ezért a konszolidáció sikere azon múlik, hogy sikerül-e megtörni folyamatosan emelkedő trendjüket. A bevételi oldal kapcsán pedig azt lehet állítani, hogy a siker akkor várható, ha a kormány tartózkodik az adók emelésétől. Tanzi és Schuknecht (2000) idősoros elemzésükben rámutattak, hogy a kormányok laza fiskális politikát ma már nem a kormányzati fogyasztás (vásárlás) növelésével gyakorolnak, hanem a jóléti transzferek növekedését pártolják (melyek azután alanyi jogon járnak jó és rossz időkben is, tehát függetlenednek a gazdasági ciklusoktól – ellentétben a standard tankönyvi kormányzati vásárlást jelentő G változóval). Ha pedig szigorú fiskális politikát követnek a kormányok, akkor ez az esetek többségében az adók emelését jelenti (nem a kiadások visszavételét). Az adó ugyanakkor igen érzékeny a ciklikus változásokra.

Alesina és Perotti (1995) számításai szerint a sikeres kiigazítás alkalmával a deficit lefaragása 4/5 részben a kiadási oldalon történik, és ott is több, mint fele részben a két politikailag érzékeny elem lefaragására kerül sor. Ezzel ellentétben a sikertelen próbálkozások azt mutatják, hogy ott a deficit csökkentésének csak ¼-e érkezik a kiadási oldalról, ráadásul a politikailag érzékeny transzferek és közszektort terhelő bérkiáramlások érintetlenek maradnak (227. o). Egy másik tanulmányban Perotti és szerzőtársai (1998) konkrétan azt találták, hogy a sikertelen konszolidációban a kiadások visszavágása csak 17%-os súllyal szerepel (átlagosan), ráadásul a kiadások között a politikailag nem érzékeny közberuházások visszafogását találjuk (az össze kiadási visszavágás mintegy 70%-a). A siker záloga Perotti et al. (1998) szerint is egyértelműen a két politikailag érzékeny terület visszafogása, náluk a bérkiáramlás majdnem egyharmada a sikeres kiadás-visszavágásnak, míg a transzferek 1/5 súllyal jönnek számításba. A bevételi oldalon a különbség sikeres és sikertelen kiigazítás között nem egyszerűen csak a nagyságrendekben van (50% a sikeres, 83% a sikertelen), hanem a kompozícióban is: sikertelen igazodás alkalmával a bevételek kb. 60%-át a jövedelemadók emelése teszi. A bérterhek növekedése pedig értelemszerűen a versenyképesség elveszítésével jár.

A kompozíció jelentősége akkor nyer igazán értelmet, ha látjuk, hogy mind a sikeres, mind a sikertelen kiigazítások esetében a kiigazítás mértéke a konszolidáció évében közel azonos volt (szinte minden szerzőnél a GDP kb. 2,5%-a körüli érték, viszonylag alacsony, néhány tized százalékpontos szórással). Tehát nem a kiigazítás nagysága, hanem minősége, kompozíciója számít a sikerben. Pusztán az a tény, hogy egy kormány képes volt hirtelenjében csökkenteni a költségvetés hiányát néhány százalékponttal, még nem jelenti azt, hogy tartós és eredményes kiigazítást hajtott volna végre a kormány.
 A nagyság vs kompozíció vita azért is fontos, mert a makrogazdasági standard elmélet szempontjából csak az első, azaz a méret számít, míg a gazdaságpolitikai döntések szempontjából a valódi kihívást az utóbbi (kompozíció) jelenti, hiszen itt dől el, hogy kit érintenek és hogyan a változtatások. A kiigazítás összetételének hatásait az 1. táblázat foglalja össze.

1. számú táblázat: a sikeres és sikertelen stabilizációs kísérletek jellemzői

	Sikeres kiigazítás


	Sikertelen kiigazítás

	· Kiadások csökkentése

· Különösen a jóléti transzferek és a közszektor béreinek (foglalkoztatottak számának) visszafogása

· Bevételek emelése csak másodlagos jelentőségű, viszonylag kis hányadot tesz ki (nem a háztartások jövedelmét adóztatja)
	· Széles körű adó-emelés.

· Többnyire a háztartások jövedelmének adóját, illetve a társadalombiztosítási járulékokat emeli

· A kiadásokat csak kis mértékben csökkenti (ráadásul a közszektor beruházásainak visszafogása történik)

· A politikailag érzékeny elemek (kiadások) csökkentésére nem kerül sor


OECD országokat vizsgálva, Alesina és Perotti (1996) – másokhoz hasonlóan - nem győzik eléggé hangsúlyozni, hogy ami számít a sikerben, az a kompozíció. Játékosan megjegyzik: „Az egyetlen igazán fontos gondolat, amire emlékeznie kell majd az olvasónak e dolgozat elolvasta után az, hogy a fiskális kiigazítás sikerességében és tartósságában, valamint makrogazdasági következményeiben (vagyis, hogy recessziós vagy expanziós hatású lesz-e) a döntő tényező a kiigazítás összetevőinek helyes megválasztása” (39. o). 

A sikeresség fogalma szorosan összekapcsolódik a kiigazítás makrogazdasági hatásaival is, azaz annak expanziós voltával (az angol terminológiában ezt a „contractionary expansion” fejezi ki). A kiigazítás tartóssága és politikai elfogadottsága, támogatottsága ugyanis akkor várható, ha a középtávú hatások nem recessziósak. A politikai gazdaságtani irodalomban a sikert a szerzők ezért következetesen az un. nem-keynesiánus hatások érvényre jutásához kötik. A nem-keynesi hatások érvényesüléséhez (vagy másként: a siker tartósulásához) a várakozások megváltozása (megváltoztatása) szükséges. Az empíria azt mutatja, hogy a politikailag érzékeny elemek, mint a közszektor bérkiáramlásának visszafogása, vagy a jóléti transzferek csökkentése számos pozitív, nem-recessziós hatással járnak – ellentétben a keynesiánus felfogással. A racionális várakozásokat megfogalmazó magánszektor szereplői belátják ugyanis, hogy a fiskális kiigazítás egyenértékű a jövőbeni alacsonyabb adókkal, hiszen a kiigazítással az államadósság-állomány, és így a jövő terhei csökkennek. Ha a kormány felvállalja a kiigazítást, és feltesszük, hogy a szereplők magatartását nem a pillanatnyi jövedelmük, hanem állandó jövedelmük szintje határozza meg, továbbá az egyének beruházási döntéseiket racionálisan, előretekintő módon hozzák meg, akkor az egyéni fogyasztási és beruházási hajlandóság nőni fog. Ez végső soron éppen ellenkezője annak, amit a standard keynesi elmélet feltételez, miszerint: a kiigazítás szükségszerűen a kibocsátás és foglalkoztatás visszaesésével jár – ezért nem is várható, hogy a választók támogatnák azt. 

A nem-keynesi (tehát expanziós) hatások a keresleti oldal két csatornáján keresztül érvényesülnek: (1) hitelességi hatás (alacsonyabb kamatláb mellett olcsóbb a köz és a magánszektor terheinek finanszírozása); (2) vagyon-hatás (növekvő elkölthető jövedelem nagyobb fogyasztást generál). A kínálati oldal egy harmadik csatornát is biztosít a kiigazítások expanziós hatásainak érvényesüléséhez: (3) munkaerőpiaci-hatás (az egység-munkaköltség csökkenése növeli a versenyképességet és a profitrátát). 

3.2 Fiskális alkalmazkodás és politikai támogatottság
A sikerhez azonban nem csak a megfelelő kompozíció (és az azt kísérő expanziós hatások) szükségesek, hanem kellő kormányzati akarat is. Ha a kormány ugyanis neme lég bátor, hogy a kiigazítást a kiadási oldalon vállalja fel, akkor a siker nem garantálható, sőt néhány év múltán az induló helyzetnél is rosszabb makrogazdasági fundamentumokkal nézhet szembe a gazdaság. Alesina és Perotti (1995) a politikai rendszer változóira tesztelte a fiskális politikai kiigazítás típusát és sikerét. Talán meglepő, de úgy találták, hogy az ideológiának nincsen szerepe abban, hogy laza avagy szigorú költségvetési politikát visz a kormány, és a sikeresség tekintetében sincsen lényegi különbség. (Az tehát nem döntő, hogy egy kormány jellemzően bal vagy jobboldali. Sőt megjegyzik, hogy szigorú fiskális politikát valamelyest nagyobb eséllyel valósítanak meg baloldali kormányok. Ráadásul a szociálisan érzékenyebb baloldali kormányok elkötelezettsége a hiány lefaragása mellett – különösen ha az a közszektor elbocsátásaival párosul - rendkívül erős jelzés a választók felé a politikai akaratról, elkötelezettségről. A siker kérdésben a törésvonal az egy-párti és a koalíciós kormányok között van: előbbiek jóval nagyobb valószínűséggel valósítanak meg sikeres stabilizációt, mint az utóbbiak. Érdekes módon a 20 OECD országra végzett tanulmány szerint nem azzal van a baj, hogy a koalíciós kormányok (centrista) nem próbálkoztak volna fiskális konszolidációval, mert ebben nem maradtak el az egy-pártiaktól, a különbség a kivitelezés módjában és a végeredményben volt. Koalíciós kormányok rendre sikertelen akciókat hajtottak végre, mert nem tudták eldönteni, ki viselje a terheket, ezért rendre adót emeltek, a politikailag érzékeny területekhez nem mertek hozzányúlni. Az olyan politikailag érzékeny kifizetések, mint az alanyi jogon járó (tehát nem a rászorultság elvét követő) szociális transzferek azonban automatikusan hajlamosak a növekedésre, mind abszolút, mind relatív szintjükben. 

A koalíciós kormányok hajlandósága a kiigazításra tehát nem marad el az egy-párti kormányokétól. Alesina, Perotti és Tavares (1998) úgy találták, hogy amíg az egy-párti kormányok (függetlenül attól, hogy bal vagy jobboldaliak) 50-50%-ban hajtanak végre sikeres, illetve sikertelen kiigazítást, addig a koalíciós kormányok esetében alig egyötöd az esélye annak, hogy sikeres, tartós legyen a fiskális konszolidáció. Az empirikus kutatások tehát nem igazolják azt az Alesina és Drazen (1991) nevével fémjelzett elméleti tételt miszerint koalíciós kormányok a kiigazítás terheinek megosztása miatti tehetetlenkedés miatt egyáltalán ne is fognának kiigazításba. A tények azt mutatják, hogy nem tétlenebbek, mint az egy-pártiak, csak a kiigazítás módja különböző – méghozzá jelentősen. 

A fiskális konszolidáció sikere/sikertelensége tehát végső soron a politikai döntés (akarat, motiváció) függvénye. Ahhoz, hogy világosan láthassuk, hogy mikor, melyik kormány pályázhat eséllyel a sikeres és tartós, azaz expanziós hatásokat mutató fiskális kiigazítás felvállalására, megvizsgáljuk azokat a politikai gazdaságtani magyarázatokat, amelyek rávilágítanak a tehetetlenség és sikertelenség okaira. A nemzetközi irodalomban a hiány és az adósság nagyságának szóródását magyarázó megközelítések egy osztályozása lehet a következő: 

(1)  a politikai-, választási rendszerek különbözősége (arányos választási rendszerben nagyobb az esély a túlzott költekezésre), 

(2)  a politikai- társadalmi viszonyok instabilitása (gyakori kormányváltások formájában például), 

(3)  a stratégiai magatartás megjelenése, vagyis amikor a jelenlegi kormány azzal a céllal költekezik és adósodik el, hogy ezzel lehetetlen helyzetbe hozza az új kormányzatot, 

(4)  a hatalmi, politikai struktúra (kormány, törvényhozás) gyengesége és fragmentáltsága a hatalomban feszülő intenzív érdekellentétek miatt; és

(5)  a hatalmi-politikai viszonyokat meghatározó, az azokat működtető, kiszolgáló intézmények széttöredezettsége, speciálisan: a költségvetési folyamatban érvényesülő széttagoltság. 

A dolgozatban a továbbiakban csak az utolsó két ponttal foglalkozunk részletesebben. Egyfelől, mert e két kutatási terület koncentrál közvetlenül magára a fiskális politika gyakorlatára, illetve annak környezetére, másfelől pedig, mert véleményünk szerint Magyarország számára rövid és középtávon leginkább e két területen jelentkeznek kihívások. 

A politikai gazdaságtani érvelésben a fiskális politika vitele törékennyé válik, ha abban (túl) sok szereplő érdekelt, illetve ha a procedúra maga, a költségvetés elkészítésének és elfogadásának folyamata széttöredezett, szabdalt. A (4) és (5) pontok kapcsán előbb két rövid állítást fogalmazunk meg, azután pedig ezeket részletesen igazoljuk is:

· minél több szereplő vesz részt a végrehajtó (és / vagy törvényhozói) hatalomban (azaz minél több költekező miniszter kap helyet a kormányban, illetve minél több párt adja a kormányt) annál rosszabb a kormány fiskális aggregátumokban mért teljesítménye, másként: a kormányzat egységességének hiánya miatt tapasztalható gyengeség állandósuló hiányra és növekvő államadósság-állományra vezet,

· a költségvetési folyamat, mint alkufolyamat nem átlátható, a köz számára nem érthető és ellenőrizhető alakítása, továbbá és még inkább az alkufolyamat egészének szétesettsége, fragmentáltsága a hiány állandósulását, az államadósság halmozódását eredményezi.

3.3 Gyenge kormányzat (a végrehajtó hatalom széttöredezettsége)

A gyenge kormányzatot úgy értelmezzük, mint a végrehajtó hatalom szétesettségét, széttöredezettségét, az érdekeiket a kormányon belül egy-hangon artikulálni képtelen érdekcsoportok állandósult harca mellett. Ennek megfelelően azt állíthatjuk, hogy minél több szereplője van a kormánynak annál jobban érvényesül a túlköltekezésre való hajlam.

A gyenge kormányzati teljesítmény, illetve hatásának értékelése a nemzetközi irodalomban többnyire az. un. közösségi javak elosztási problémájának („commom pool models”) elméleti vagy empirikus tárgyalását, kifejtését jelenti. Rendre olyan helyzetet modelleznek a szerzők, amelyben a résztvevők érdekeiknek megfelelően több csoportba oszthatók. Az egyes csoportok azután a közösség számára rendelkezésre álló erőforrások birtoklásáért egymással küzdenek. A „commom pool” modellek tehát olyan elosztási problémát vizsgálnak, ahol a célzott kifizetések (transzferek) egy (vagy több) csoporthoz jutnak, míg a költségek (az adóbefizetések formájában) a társadalom egészét terhelik. A hasznok és a költségek között ily módon egyfajta nem-megfelelés lép fel, ami végeredményben a túlzott költésre való hajlamban, mind nagyobb hiányban és növekvő adósságállományban csapódik le.

A kormányzati munka széttöredezettsége, egyszersmind gyengesége tehát arra utal, hogy a költekező miniszterek a közlegelő tragédiáját idézik elő a kormányban, hiszen a közös erőforrások (adók) minél nagyobb szeletét akarják kihasítani úgy, hogy közben a kormányzat költségvetési korlátjára nincsenek tekintettel.
 Az elosztásban részt vállaló politikus – aki annak a csoportnak az érdekében jár el, akikhez a hasznok jutnak – miközben érzékeny a hasznok összességére és azokat döntésében teljességgel figyelembe veszi, addig a költségeknek csak azon részét tekinti relevánsnak, ami az általa képviselt csoportot (például választókerületet) terheli. A költségek fennmaradó, további része iránt érzéketlen. A finanszírozás költségeinek tehát csak egy részét internalizálja a szűk érdekeket kiszolgáló politikus. Olyan helyzet áll elő, amelyben a „politikus szisztematikusan túlbecsüli a növekvő közkiadások nettó marginális hasznosságát, és ezért a kiadások meghaladják azt a szintet, ahol a társadalmi határköltségek egyenlők a határhasznokkal.” Hagen és Harden (1996, iii. o.) A közkiadások egyensúlyi szintje ezért magasabb lesz annál, mintha minden résztvevő internalizálná a finanszírozás költségeit. 

Az egyik legkorábbi és legtöbbet hivatkozott modellben Weingast, Shepsle és Johnsen (1981) a törvényhozásra koncentrálva azt mutatták meg, hogy a földrajzilag jól elkülöníthető választókerületek versengése a túlzott igények miatt az állami szerepvállalás növekvő mértékéhez, a kiadások erőteljes emelkedéséhez vezet. Ha ugyanis feltételezzük, hogy minden egyes kerület azonos nagyságú költséget visel (adó formájában), és a hasznok az egyes kerületekhez kerülnek (tehát a pénzek felhasználása a választókerületekben történik), akkor minden egyes kerületnek jól felfogott érdeke, hogy ne korlátozza saját kiadásait. Ennek megfelelően a racionálisan viselkedő képviselő abban érdekelt, hogy kiszolgálja választóit, pontosabban, hogy minél több forrást szerezzen (ígérjen) saját kerületének. Összességében tehát túlzott követelések fogalmazódnak meg. Ami azonban optimális az egyes választókerület szintjén, az nem optimális a társadalom (vagy közösség) egésze szempontjából.

Chari, Jones és Marimon (1997) az USA példáját vizsgálva a következő látszólagos ellentmondást találták: amíg az amerikai szavazók a választókerületükben olyan képviselőre adják voksaikat, aki a nagy (túlzott) költekezések híve, addig a föderális állam élére elnöknek egy, a fiskális ügyekben konzervatívnak mutatkozó jelöltet preferálnak. Következésképpen a szavazók igyekeznek maximalizálni a kerületük által elérhető hasznosságot, hiszen egyfelől a magas lokális transzferekért, másfelől az alacsony költségekért (adóteher) harcolnak.

Az előbbi, két hivatkozott írás a törvényhozáson belüli elosztási problémára koncentrált, a másik, témánk szempontjából jelentősebb irány azonban a végrehajtó hatalom szerepét vizsgálja. A kormányzat széttöredezettségét leggyakrabban a kormányzat(i munka, teljesítmény) gyengeségével azonosítják, és leginkább a több pártot magában foglaló koalíciós kormányoknak tulajdonítják azt.
 Ennek megfelelően Velasco (1999) dinamikus „common pool” modelljében azután már a kormányon belül találjuk az egymással versengő csoportokat. Mivel ezek érdeke rendre eltérő, azaz számukra a hasznosságot az jelenti, ha a maguk irányába (saját felhasználásra) képesek terelni az állami kiadásokat, egy konfliktusokkal, érdek-harcokkal terhelt, gyenge kormányzatot találunk. Az elosztási konfliktus tehát most egy adott kormányon belül áll elő, ahol az egyes érdekcsoportok nem internalizálják a túlzott finanszírozás hatásait. Velasco modellje azért is figyelmet érdemel, mert dinamikus jellegénél fogva képes kimutatni, hogy a kormányon belül egymással harcoló erők csak abban az esetben lesznek hajlandók összefogni, koordinálni tevékenységüket, ha az államadósság állománya vészesen nagy lesz. A helyzet csapdája éppen abban rejlik, hogy akkor szánják rá magukat az érdekcsoportok az együttműködésre, amikor az államnak már nincs is helye a manőverezésre, hiszen végletesen legyengítették (lerabolták). Itt utalunk röviden Alesina és Drazen megkésett stabilizációs modelljére, ahol a kiigazítások megtételének elmaradását az magyarázza, hogy az egyes csoportok a kormányon belül képtelenek megállapodásra jutni arról, hogy ki viselje az alkalmazkodás költségeit. (Alesina és Drazen, 1991)

Áttérve az empirikus irodalomra, elsőként az igényel tisztázást, hogy miként mérhető a kormányzat széttöredezettsége, a kormányzati munka gyengesége. A leggyakrabban használt mutatószámok a következők: a kormányban vagy a törvényhozásban helyet foglaló pártok és / vagy miniszterek száma, esetleg ezek ideológiai távolsága egymástól, a parlamenti helyek hatékony száma, stb. Ezek hatását azután valamilyen megfelelő módon aggregált formában tesztelik. Az ország-tanulmányok sorában Roubini és Sachs (1989a és b) írásai talán a legismertebbek. Fejlett országok keresztmetszeti adatait vizsgálva (1960 és 1985 között) azt találták, hogy a gyenge kormányzat egyértelműen a hiány tartósságára és viszonylag magas szintjére vezet. Stein, Talvi és Grisanti (1999) Latin-Amerika feltörekvő gazdaságait vizsgálva jutottak arra a megállapításra, hogy azokban az országokban, ahol jellemzően nagyobbak a kormányok (a miniszterek számát tekintve), ott jelentősebbek a deficitek és a fiskális politikára a pro-ciklikusság nyomja rá bélyegét.

Az egyik legsokoldalúbb empirikus vizsgálatban Kontopoulus és Perotti (1999) a dinamikus common pool modellek fent megismert formáihoz nagyon hasonló következtetésre jutott. Panelvizsgálatukban húsz OECD ország 1960 és 1995 közötti adatait vették fel. Azt találták, hogy a kormányban helyet foglaló költekező miniszterek száma, valamint a koalícióban részt vevő pártok száma jelentős mértékben képes magyarázni a fiskális teljesítmény szóródását. Előbbi a nyolcvanas évek elejéig szignifikáns, míg utóbbi 1985-től érvényesült inkább. A koalícióban részt vállaló pártok számának hatását különösen erősnek találta De Haan, Sturm és Beekhuis (1999). De Haan és Sturm (1994) korábban egy másik írásban azt is felvetették, hogy a kormányzati váltások is hatással voltak az adósságállományra a nyolcvanas években. Ezt erősítette meg Grilli, Masciandro és Tabellini (1991) OECD országokra végzett empirikus kutatása is, mely szerint egy kormány minél tovább ki tudja tölteni mandátumát, annál kisebb az adósságfelhalmozás rátája. 

Az empirikus irodalmak következtetéseiket illetően tehát egybecsengenek: több szereplő részvétele a fiskális politika gyakorlásában megnehezíti az összehangolt döntést, ez pedig a (gyenge) végrehajtó hatalom nem hatékony erőforrás-allokációjához vezet. Összefoglalásként Persson és Tabellini (2000) már említett monográfiájából idézünk, akik szerint az irodalomból az az általános érvényű megállapítás szűrhető le, hogy a túlzott költekezés és eladósodás oka a döntési jogkörök (vagy másként a hatalom) túlzott decentralizációja, széttöredezettsége. A megosztott kormányok és az így előállott különféle eltérő érdekek az eladósodás alapvető politikai magyarázó tényezőivé válnak.
 Mint írják: „Az adósságfelhalmozás tehát nem egy központosított, a felhasználható gazdaságpolitikai eszközök jól definiált halmaza mellett meghozott döntés eredménye, hanem a különféle (sok) politikai szereplők stratégiai interakcióinak eredője, amelyben minden egyes (releváns) szereplő egyoldalú befolyással bír (egy) bizonyos gazdaságpolitikai instrumentumra.” (uott, 366. o.)

3.4 A költségvetési folyamat, mint az intézményesített alkuk terepe

A továbbiakban az intézmények, konkrétan a költségvetés tervezési és döntési folyamatát vizsgáljuk, melyek – bizonyos feltételek teljesülése, vagy helyesebben hiánya esetén - nagyban felelőssé tehetők egy ország eladósodásért, illetve a reform halogatásáért. Költségvetési folyamat alatt a következőt értjük: azon szabályok és eljárások formális, valamint informális rendszere, amelyek meghatározzák a költségvetési döntéshozatalt az előkészítéstől, az elfogadáson át a végrehajtásig. A költségvetési folyamat hatásait vizsgáló irodalmak többsége – így például Hagen (1992), Hagen és Harden (1996) Perotti et al. (1998) - azt állítja, hogy a hiány állandósuló termelésének, az adósság felhalmozódásának oka az, hogy a (1) döntési jogkörök nem egy ember, nevezetesen a pénzügyminiszter vagy a miniszterelnök kezében összpontosulnak, (2) és /vagy koalíciós kormányzás esetén nincsen vagy nem megfelelő a koalíciós szerződés, továbbá (3) a döntéshozatali eljárásban nem érvényesül a folyamatos és erős kontroll, a végrehajtásban nem érvényesül az átláthatóság és elszámoltathatóság.

Bár az empirikus elemzések döntő része (ebben a kutatási irányban szinte csak empirikus vizsgálat létezik) Európára és az USA-ra készült, mi itt most egy latin-amerikai vizsgálat eredményeit adjuk közre elsőként. Nem meglepő módon Alesina et al (1996) a politikai gazdaságtani irodalom megállapításaival teljesen egybevágó eredményekre jutott akkor, amikor Latin-Amerika országainak fiskális pozícióit, illetve az eltérő teljesítmények okait vizsgálta. Azt találták, hogy ott alacsonyabb az elsődleges egyenleg hiánya (vagy nagyobb többlete), ahol a költségvetési eljárás a hierarchikus elvek szerint szerveződik, azaz erős kezű pénzügyminiszter, viszonylag visszafogott költekező miniszterek és különféle szabályokkal, törvényekkel kordában tartott törvényhozások a jellemzőek. A hierarchikus felépítés mellett az átláthatóság is a fiskális fegyelmet erősíti Latin-Amerikában, hasonlóan az OECD országok tapasztalataihoz. Ami a vizsgálat konkrét eredményeit illeti: az 1980 és 1992 közötti vizsgálatban a legjobb eredménnyel Jamaica büszkélkedhet, de a fiskális fegyelem viszonylag magas szintjét érte el Chile, Mexikó, Kolumbia és Panama is. Brazília a középmezőnyben, míg Argentína az alsó harmadban található. A legrosszabb eredményt Peru produkálta.

Ebben az irányzatban igen erős a késztetés arra, hogy ne csak pozitív magyarázatát adja a hiánynak, hanem egyszersmind ajánlásokat, konkrét gazdaságpolitikai recepteket is megfogalmazzon. Ennek oka egyszerű: ellentétben a „gyenge kormányzás” modelljével, ahol a túlzott költésre való hajlam (a „deficit bias”) eliminálásához a politikai struktúra megváltoztatása volna szükséges (például koalíciós kormányok helyett egypárti kormányokra a végrehajtó hatalomban, aminek értelemszerűen feltétele a választási rendszer átírása, azaz a politikai berendezkedés alkotmányos rendjének megváltoztatása), a költségvetési folyamat megváltoztatása akár egyszerű többséggel is megvalósítható, illetve a minősített többséget, esetleg alkotmány-módosítást igénylő intézkedések is viszonylag egyszerűbben átvihetők, anélkül, hogy alapjaiban érintenék a politikai rendszerben kialakult normákat, sémákat, a társadalmi tagozódást, stabilitást, stb. Hemming és Kell (2001) ezt egy friss összehasonlító tanulmányban igazolják is. Mint írják, a költségvetés döntési folyamatainak tökéletlenségei miatt egyre több (európai) országban nyúlnak a költségvetési intézmények és folyamatok, a szervezeti struktúrák reformjához. Intézményi reform alatt konkrétabban fiskális politikai szabályok alkalmazását (EU országokra a maastrichti konvergencia-kritériumok és a Stabilitási és Növekedési paktumban megfogalmazott előírások betartását), a transzparencia erősítését és a költségvetési alku-folyamat ésszerűsítését értik.

Ha a kérdés mármost az volna, hogy miként lehet megszüntetni a túlzott költekezésre való hajlamot, akkor fentieknek megfelelően a megoldást a közösségi javak elosztási problémájából célszerű levezetni. A „common pool” probléma ugyanis a transzferekért versengő, fragmentált csoportok versenye miatt jött létre a költségvetési folyamat során. Ezért a megoldás a költségvetési folyamat centralizáltságának erősítése, olyan intézményi szerkezet megteremtése, amely elősegíti a közpénzek finanszírozta kiadások költségeinek teljes internalizálását. „A költségvetési folyamat reformja a fiskális teljesítmény javítására olyan országokban lehet megoldás, ahol az alapvetően gyenge.” (Hagen és Harden, 1996, iii. o.) 

A fiskális reform többféle formát is ölthet.
 Perotti et al (1998) vagy Hallerberg és Hagen (1999) például a kontinentális Európában jellemző arányos választási rendszert alkalmazó országok számára koalíciós szerződések kötését javasolja, amelyben a pártok lefektetetik azokat a formális költségvetési célokat és elveket, amelyek a sikeres kormányzás és a fiskális fegyelem megteremtésének eszközei. Hagen és Harden (1996) ezt a megoldást szerződéses megközelítésnek hívja, és azzal érvel ennek hasznossága mellett, hogy koalíciós kormányokban a fiskális fegyelem garanciája nem lehet a pénzügyminiszter személye egymaga, mert az egy adott párt delegáltja és mint ilyen könnyen vádolható meg azzal, hogy saját pártjának érdekeit képviseli a kormányban. Szerződés esetén viszont a pénzügyminiszternek van hivatkozási alapja, annak betartatásáért személyesen ő a felelős.

Skilling (2001) azért tartja fontosnak a centralizációt, mert azzal megakadályozható a jó időkben történő túlzott költekezés és elkerülhető a pro-ciklikus fiskális politika utóbbi évtizedekben megszokott gyakorlata. Másokhoz hasonlóan felhívja a figyelmet a transzparencia fontosságára, ami nagyban javítja a fiskális fegyelmet. Poterba (1994), Alt és Lowry (1994), Alesina és Bayoumi (1996), Bohn és Inman (1996), vagy Strauch (2000) pedig az USA költségvetési gyakorlatát vizsgálva állítják egybehangzóan, hogy azok az államok, amelyekben erősebb (centralizáltabb és átláthatóbb) költségvetési intézmények működnek, ott a fiskális fegyelem is jobban érvényesül. 

Egy általános megközelítésben Alesina és Perotti (1995) a fiskális fegyelem megteremtésének legjobb módját abban látják, hogy a nemzetgazdaságban meghonosodik az eljárási szabályok átgondolása, racionalizálása, amelyek úgy biztosítanak kellő rugalmasságát a költségvetésnek, hogy közben a fiskális fegyelem sem sérül. Az eljárási szabályok voltaképpen az éves költségvetési törvény meghatározott rend szerinti elfogadását, illetve megszabott keretek közötti alakítását jelenti.

Európában a kormányok gyakran azzal fenyegetőznek, hogy ha a parlamenti képviselők nem szavazzák meg az éves költségvetést, akkor lemondanak. A végrehajtó hatalom tehát mintegy sakkban tartja a képviselőket. Hagen és Harden (1996) Franciaország gyakorlatát említik arra, hogy a kormányok gyakran megzsarolják a parlamentet. Az un. guillotine-hatás (ha nem szavazza meg a parlament a költségvetést egyben, akkor a kormány egyszerűen lemond, így a képviselő parlamenti széke is veszélybe kerül), arra kényszeríti a képviselőt, hogy igennel szavazzon a költségvetés elfogadásakor. Hagen (1992) a végrehajtó és a törvényhozó hatalom szoros kapcsolata miatt rámutat, hogy európai viszonyok között a kormány folyamatosan arra törekszik, hogy erős többsége legyen a törvényhozásban. És végül egy egészen konkrét európai példa. Olaszország a kilencvenes években megerősítette a pénzügyminiszter posztját, majd az új évezredben a miniszterelnök széke betonozódott be. Ezek a változások együtt jártak a politikai rendszer részleges változásával is, hiszen elmozdulás történt az arányos rendszer felől, elvben azért hogy csökkenjen az instabilitás és a széttöredezettség.
 

A konkrét gazdaságpolitikai ajánlásokat illetően tehát az a következtetés adódik, hogy a politikai-hatalmi struktúrákba beépült túlzott költekezésre való hajlam csökkentéséhez javítani kell a fiskális intézmények minőségét. A „hogyan” persze kérdés és ebben minden országnak magának kell döntenie, hacsak nem létezik egy olyan autoritás, amely a fiskális fegyelem erősítésének valamilyen intézményesített formáját ki ne kényszerítené. Európában már létezik erre a példa: az 1999 január elsejétől működő Gazdasági és Monetáris Unió, melynek működési elveit és intézményi kereteit nemzetközi szerződések és egyéb másodlagos jogforrások biztosítják. 

4. Tanulságok hazai viszonyok között

Könnyen belátható tehát, hogy a fiskális teljesítmény javítását, a fiskális reform megvalósíthatóságát nagyban meghatározzák az olyan politikai és intézményi változók is, amelyek a szokásos gazdasági elemzésen kívül esnek. Ezért, ha a feladat gazdaságpolitikai ajánlások megfogalmazása a kelet-közép-európai csatlakozó országok, így különösen Magyarország számára, akkor nem lehetünk érzéketlenek ezen szempontok iránt sem. Különös hangsúlyt az adhat ennek a megállapításnak, hogy a korábbi pénzügyminiszter, László Csaba egy 2001-ben rendezett konferencián így határozta meg államháztartás reformjának fő területeit:

i) az államháztartás méretének makrogazdasági szempontból szükséges csökkentése;

ii) az állami feladatok ellátási módjának megváltoztatása;

iii) a költségvetési rendszer működését, a szereplők viselkedését meghatározó szabályozók, intézményrendszerek átalakítása. (László, 2001)

A pontok jelentősége akkor világítható meg a legjobban, ha felidézzük, hogy az átmenet kezdeti szakaszában (az első generációs reformok idején) az államtalanítás volt az első számú szempont, ami tehát a köztulajdon és a bürokratikus koordináció visszaszorítását, az állami újraelosztás mérséklését, irányának újragondolását jelentette. Fontos volt továbbá, hogy az állam immár csak egyik szereplője a hitel- és pénzpiacoknak, más szereplőkkel szemben nem élvez előnyt. Grzegorz W. Kolodko (2000), egykori lengyel pénzügyminiszter élesen bírálja azokat, akik abba a hitbe ringatták magukat és az átmeneti országok vezetőit, hogy elégséges „a kemény pénzügypolitika deregulációval és kereskedelmi liberalizációval társítva… ahhoz, hogy a stagnálást megállítsa, és növekedést indítson el” (197-8.o). Néhány évvel a rendszerváltás után, túljutva a transzformációs recesszión, egyértelmű, hogy a tulajdonjogok magánosítása, a piaci allokációs mechanizmus bevezetése önmagukban nem lehetnek elegendők a konszolidált átalakuláshoz, melyben a stabil, fenntartható gazdasági fejlődés az emberhez méltó életet garantálni képes. Megfelelő kormányzati szerepvállalás nélkül ugyanis az infrastrukturális beruházások, vagy a humántőke fejlesztése elmarad, továbbá a szociális ellátórendszerek teljesen leépülhetnek, a politikai és gazdasági hatalom pedig csak néhányak (kevesek) kezében összpontosul.

A következő lépésben ezért, a második generációs reformok részeként, az un. poszt-washingtoni konszenzus pontjain túl, a finanszírozhatósági kérdések kerültek előtérbe, ami gyakorlatilag az éves hiány viszonylag alacsony szinten való tartását, illetve – ahol az indokolt volt - az államadósság csökkentését jelentette. Míg a deficit minden átmeneti gazdaságban problémák forrása volt, addig az államadósság Romániában vagy Csehországban nem állította kényszerek elé a gazdaságvezetést. Magyarországon ugyanakkor rövid időn belül a GDP 80 százalékára rúgott a belső, bruttó államadósság szintje, amihez a GDP 7-8 százalékos éves adósságszolgálata tartozott. A tanulság egyértelmű: a túlzott mértékű deficit egy szinten túl az államadósság GDP-ben mért arányának olyan mértékű növekedését eredményezi, ahol az adósságszolgálat egyre nagyobb terhe mellett a fenntarthatóság kérdőjeleződik meg. Az adósságállomány fenntartható szinten történő stabilizálása, csak úgy mint az államháztartás éves hiányának 1-2 (maximum 3) százalék körüli limitálása immár a világ fejlett országaiban (így például az Európai Unióban) követelménnyé lett. 

László (2001) három pontjának mindegyike visszaköszön a hiány, illetve a reform politikai gazdaságtani irodalmának általunk korábban tárgyalt magyarázataiban is. Ezen írás keretei között, a korábbi részekben mi is számos nemzetközi tanulmányra alapozva állapítottuk meg, hogy a politikai rendszer (szűkebben a törvényhozói és a végrehajtói hatalom) széttöredezettsége, gyengesége egyrészt; illetve a költségvetési folyamat fragmentáltsága, túlzott decentralizációja, átláthatatlan és nem számon kérhető viszonyai másrészt, a kormányzat túlköltekezésére, állandósuló hiányra, az államadósság állományának növekedésére vezetnek. A közkiadások olyan egyensúlyi szintje jön létre fragmentált politikai és intézményi környezetben, amely a társadalom egésze szempontjából nem kedvező. Ezért a csatlakozó, majd pedig az EMU tagjává váló KKE országok számára a hiány leszorítása (legalább a maastrichti kritérium szintjére), továbbá a teljes körű fiskális konszolidáció, az államháztartás reformja, illetve annak sikere nagyban a kormányzati (hatalmi) struktúra függvénye, a költségvetés döntési folyamatainak eredője. Ha a túlzott deficit ugyanis a kormányzaton belüli folyamatos érdekellentétek, valamint az elégtelen koordináció eredménye, akkor a megoldás a széttagoltság megszüntetése, ami voltaképpen a centralizáció erősítését jelenti. Ily módon elérhető, hogy megvalósuljon a fiskális externáliák belsővé tétele.

A gyenge kormányzati teljesítmény felszámolására, a fragmentáltság megszüntetésére a fejlett ipari országok csoportjában alapvetően kétféle eljárás alakult ki:

(a) a delegációs eljárás és

(b) a szerződéses forma.

Az (a) esetben a pénzügyminiszter vagy a miniszterelnök (személyében gyakran ugyanazon ember) joga, hogy felügyelje a költségvetési folyamat egészét (elejétől a végéig). Az egyéb (un. költekező) miniszterek a pénzügyminiszter (majdnem) teljes kontrollja alatt működnek, világos hierarchiában. Azokra az országokra jellemző ez a fajta kormányzati struktúra, amelyekben a győztes párt egymaga tud kormányt alakítani (azaz nincs koalíciós kényszer).

A (b) esetben a kormányzatot több párt jeleníti meg. Ebben az esetben maga a pénzügyminiszter is valamely párt tagja, küldötte. Ilyen helyzetben a többi miniszter és a pénzügyminiszter inkább horizontális viszonyban állnak egymással. Ha azonban a választott kormány továbbra is első számú prioritásként kezeli a gazdasági stabilitást, akkor a kormányzat működését nem ad hoc alapon szervezik, hanem szerződéses alapokra helyezik, a jogok és kötelezettségek világos elhatárolása mellett. Nem ritka ilyen esetekben, sőt az elméleti és empirikus irodalom áttekintése után állíthatjuk, hogy kívánatos is, hogy a szerződés explicit formában is rögzít valamilyen mennyiségi célt a fiskális politikára vonatkozóan, melyet akár egy általánosabb, un. többéves program keretében fogadnak el az érdekelt felek.
 A szerződés megszegése akár a koalíció felborulását is jelentheti, ezért elméletben erős ösztönzők szólnak annak betartása mellett.

Magyarország, hasonlóan más KKE csatlakozó országhoz parlamentáris demokráciát működtet, ahol a több párt (pontosabban több, mint kettő) versenye jellemző. A törvényhozásban kialakuló erőviszonyok miatt a végrehajtó hatalom rendre koalíciós kormányzásra kényszerül. A politikai rendszer sajátosságai miatt ezért a járható út a kiadások teljes körű internalizálására olyan szerződéses együttműködések megteremtése, amely világosan definiálja, hogy a kormányban résztvevő egyes pártok milyen mandátummal bírnak a költségvetési folyamatban, illetve talán ennél is fontosabb, hogy szerződésben rögzítenék azokat a sarokszámokat, amelyek a költségvetés sajátjai. Magyarország számára tehát a (b) lehetőség van nyitva, hacsak a politikai térkép nem szűkül le két-pártira. Az üzenet tehát az, hogy kiegyensúlyozott költségvetést készíteni vagy ami ennél is fontosabb az államháztartás reformját felvállalni koalíciós kormányban is lehetséges. (Az 1994 és 1998 közötti kormányzati ciklusban a választásokon győztes párt ugyan a parlamenti helyek, több mint felét megszerezte, mégis koalíciót vállalt a második legeredményesebb párttal. A magyar helyzet érdekessége, hogy az 1995-ös stabilizációs program keresztülvitelét éppen a kisebbik koalíciós partner folyamatos és kitartó támogatása tette lehetővé. A pénzügyminisztert tehát nem, hogy gátolta volna a koalíciós felállás, hanem ellenkezőleg, segítette politikájának végig vitelében.)

A szerződés egy sajátos, nem kötelező erejű formája az a többéves makrogazdasági keretprogram, amit például a magyar pénzügyminisztérium az EU egyetértésével készít és amely tájékoztatja, orientálja nem csak a politika művelőit, hanem a szélesebb közvéleményt is. Mindazonáltal ez a szerződési-forma nem kényszeríti semmire sem a kormányzat vagy a törvényhozás embereit, tehát a közösségi javak elosztási problémájára, a korábban már tárgyalt externáliákra nem megoldás. Bár a széttöredezettséget valóban nem szünteti meg a magyar viszonyok között alkalmazott program, mégis talán átláthatóbbá, követhetőbbé és számon kérhetővé teszi a végrehajtó hatalom költségvetési politikai gyakorlatát a köz előtt. Fontos volna ezért, hogy szakmai körök, vagy maga a kormányzati hatalom valamely tényezője folyamatosan szembesítse a vállalt célokkal a kormányt és figyelmeztessen az eltérésekre, illetve megfelelően magyarázza azokat. Mint viszonyítási pont, egyben arra is lehetőséget adhat(na) a többéves keret-program, hogy becsülni lehessen, mennyiben tér le a hazai gazdaság a kívánatosnak tartott fejlődési pályáról.

Kötelező érvényű többéves keretprogrammal, vagy olyan koalíciós szerződéssel, amely a fiskális makro-mutatókra is kitér, elkerülhető volna a Közép-Kelet-Európa átalakuló országainak mindegyikében kimutatható politikai üzleti ciklusok érvényesülése is. A magyar adatokat vizsgálva egyértelműen látható, hogy minden egyes választási évben nagy arányú hiány (az államháztartás és a fizetési mérleg egyenlegét tekintve) alakult ki, ami azután fokozatosan csökkent. (lásd 1. ábra). Egy tanulmányban Alesina és Perotti (1996) OECD országokat (tehát fejlett, ipari országokat) vizsgálva megmutatta, hogy azokban már nem érvényesül a választások évében történő túlzott költekezés. Ha ez valóban így van, akkor azt találjuk, hogy az átalakuló országok e tekintetben jelentősen különböznek a fejlett piacgazdasággal bíró országoktól, azaz a hiánynak van egy speciálisan kelet-európai indítéka is.

1. számú ábra: Az államháztartási- és a folyó fizetési mérleg egyenlegek alakulása éves összevetésben
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Forrás: MNB (2003)

Megjegyzés: A bal oldali oszlop az államháztartás éves egyenlegét, a jobb oldali oszlop a fizetési mérleg egyenlegét mutatja, pozitív előjel többletet, negatív előjel hiányt mutat. Az adatok a GDP százalékában értendők. A 2003-as adatok előrejelzésen alapulnak.

A kormányzati teljesítmény gyengeségének, az állandósuló hiánynak azonban csak egyik forrása a koalícióban részt vevő pártok nagyszámúsága. A másik fontos elem a kormányban ülő költekező miniszterek száma – függetlenül pártkötődésüktől. Erre megoldást szintén a kormány felállításakor rögzített játékszabályok kínálhatnak, ahol a miniszterelnök előre – akár már a választási hadjáratban – kihirdeti, hogy mekkora kormányzattal kíván dolgozni. A koalíciós szerződés itt is segítségünkre lehet abban, hogy pontosan rögzítésre kerüljenek a tárcák abszolút számai és pártok közötti arányai. Fontos, hogy a ciklus alatt se emelkedjék a költekező miniszterek száma, feladatot ugyanis mindig könnyebb találni, mint forrást. 

A koalíciós szerződések és a többéves keretprogramok melletti egyéb, nemzeti keretek között működtethető fegyelmező tényező lehetne az a Fiskális Politikai Hatóság vagy Tanács, amely megvalósításának szükségességéről mind többen meg vannak győződve az EU-ban. A többi között Wyplosz (2002), Hagen et al (2001), Jacquet és Pisany-Ferry (2001) vagy Eichengreen et al (1999) által elképzelt szakértőket tömörítő Fiskális Politikai Tanács az államháztartás jellemző makro-mutatóit, kiemelten az adósság állományát figyelné, illetve ezzel összhangban az éves hiány (többlet) nagyágát írná elő kötelezően a politikacsinálók (parlament, kormány) számára. A hatóság által megszabott keretek között azután a politika a demokratikus eljárásoknak megfelelően már úgy alakíthatná adózási rendszerét és kiadási oldalát, ahogy neki tetszik. Ebben a javaslatban az a szempont domborodik ki, ami az EMU működésének jelenlegi szabályozásából, így különösen a Stabilitási és Növekedési Paktumból hiányzik, és ami miatt az EMU-t meghatározó intézményi kereteket folyamatosan bírálják is. Nevezetesen, hogy olyan intézményi megoldást kínál, amely figyelembe veszi az adósságállomány csökkentésének, illetve megfelelő szinten történő stabilizálásának igényét, de érzékeny a rövid távon fellépő, átmeneti zavarokra is. 

A fiskális bizottságok felállítása mellett kardoskodók egy másik érve, hogy az nem nemzetek feletti testületek kezében volna, hanem továbbra is nemzeti keretek között valósítaná meg a fiskális politika mozgásterének korlátozását, a fiskális fegyelem megteremtését. Wyplosz (2002) továbbá megemlíti, hogy a nemzeti fiskális hatóságok gyakorlatilag úgy működhetnének, mint a független jegybankok. Érvelésében fontos szerepet játszik az a tény, hogy a hetvenes évek szigorú szabálykövető politikáját (amit most főként a maastrichti konvergencia-kritériumok képében a fiskális politikában másoltak le Brüsszelben) a jegybankok később intézményi megoldásokkal helyettesítették (függetlenség), és érték el a pénz vásárlóerejének stabilitását. A hosszú távú infláció-elleni elköteleződés úgy vált hitelessé ezért, hogy rövid távon a jegybankok képesek voltak rugalmasságot biztosítani maguk számára a monetáris politikában. Szerinte a fiskális politikában is használható volna a jegybankok körében mostanra a fejlett országok mindegyikében alkalmazott gyakorlat: meghatározott feladatkörrel és jogi bástyákkal olyan intézményt célszerű életre kelteni, amely a hosszú távú cél követése mellett (az államadósság fenntartható szintjének garantálása), a rövid távú kihívásokra is megfelelő választ képes adni (stabilizációs politika). Valószínűleg az EKB is szívesebben elfogadná tárgyaló partneréül ezeket a szerveket, mintha a kormányokkal kellene egyezkednie. Sőt, a fiskális bizottságok azután maguk is egyeztethetnének egymás között, hiszen egy nagy ország túlzott deficitje komoly következményekkel lehet a többi, kis országra. Egy eladósodott ország a tőkepiacon egyre nagyobb kamatköltségekkel finanszírozhatja terhét. Ez felfelé hajt(hat)ja a közösségi kamatszinteket is, növelve ezzel mások adósságterheit. A megnövekedett kamatkiadások arra szorítják az érintett kormányokat, hogy restrikcióval éljenek. Sokan úgy vélik, eme országokon átterjedő folyamat megakadályozása szükségessé teszi a szabályozást.
  És végül egy rövid idézet Charles Wyplosz (2002) írásából: „Kompetens és elkötelezett gazdaságpolitikusok inkább képesek jó döntéseket hozni és alkalmazni a korlátozások és a rugalmasság megfelelő elegyét, mint a kvantitatív plafonok és szabályok. Egy feltételnek azonban teljesülnie kell: a szakértőknek távol kell magukat tartani a politikától” (14.o.) .

A fiskális hatóság felállítása Magyarországon sem elképzelhetetlen, sőt lehet, hogy közép-távon akár már előírás is lesz. A komoly kihívást természetesen az jelenti, hogy a felállításról politikusok döntenek majd, és az sem mindegy, hogy kinek tartoznak majd felelősséggel a grémium tagjai. További kérdés, hogy vajon nem sérülnek-e a demokratikus jogelvek, ha kivesszük a parlament kezéből a nem szigorúan redisztribúciós döntéseket, ha a makro-ökonómiai stabilitás kérdésében nem a törvényhozás, illetve a kormány foglalhat állást? A kérdéssel nyilván szembesülnie kell minden választópolgárnak és választott képviselőiknek. Mindazonáltal tény, ha az éves hiány/többlet nagysága nem volna többé politika-függő, akkor valójában a kormányzati költségvetési korlát problematikája sem okozna gondot, legalábbis abban az értelemben nem, hogy a fenntarthatóság kérdése többé nem a politikai alkuk terepe volna. Ezzel voltaképpen a hosszú távú szemlélet erősödne, szemben a jelenlegi rövidtávúval. A fenntarthatóság egy praktikus definíciója ugyanis: a jövőben várható összes bevétel jelenértéke megegyezik az államot terhelő összes már meglévő és jövőben felmerülő kötelezettségeinek jelenértékével (ahol állami kötelezettség alatt a közszektor egészének vállalásait, a közvetlen és közvetett vállalásokat értjük).

4.1 E(M)U tagságra várva

A fiskális fegyelem megteremtésében azonban Magyarország számára előbb az EU, majd később az EMU tagság új, más lehetőségeket is megnyit. Az átalakulók mozgásterét, a lehetséges reformok irányát ugyanis nagy mértékben kijelöli az Európai Unió vonatkozó gyakorlata, mely a maastrichti konvergencia-kritériumokban, illetve, és főként a Stabilitási és Növekedési Paktum pontos szabályaiban ragadható meg. Így bár való igaz, hogy a fiskális politika a mindenkori politikai akarat lenyomata, ám a politikai preferenciákat immár be kell ágyazni egy univerzális keretbe. A fiskális politika alakításában az alábbiakra kell tekintettel lenniük az EU (tehát nem csak az EMU!) tagjainak, és ekképpen rövidesen Magyarországnak is:

 a) a tagállamok saját gazdaságpolitikájuk alakításakor figyelembe veszik a Közösség érdekeit, célkitűzéseit, azokat a Tanácson belül egyeztetik; illetve a nemzeti gazdaságpolitikákat az általános gazdaságpolitikai iránymutatás kereti között tartják.

b) a tagállami és a közösségi gazdaságpolitikák szorosabb összehangolását biztosítja a többoldalú felügyelet intézményesítése.
 Amennyiben egy tagállam gazdaságpolitikája veszélyezteti a EMU zavartalan működését, a Tanács ajánlásokat tehet a kiigazítások megtételére;

c) a Közösség intézményei nem igényelhetik az EKB segítségét sem hiteltúllépés, sem bármilyen másfajta hitel formájában, tilos továbbá a pénzintézetekhez való kiváltságos hozzáférés;

d) minden tagállam maga tartozik felelősséggel a vállalt kötelezettségeiért;

e) a tagok elkerülik a túlzott költségvetési hiányt (Európai Közösség alapító szerződése, VII. fejezet, 2002).

Azonban a csatlakozásra váró országok számos nehézséggel néznek szembe, ha minden tekintetben meg akarnak felelni az uniós elvárásoknak:

(1) A költségvetés éves hiányára adott 3 százalékos limit mára széles körben elfogadott a fejlett ipari országokban, az tehát nem kizárólag az EU „találmánya”. Ez az érték maga a felső határ, ameddig a költségvetés vállalhatja hiányát adott éven belül – függetlenül attól, hogy a gazdaság éppen felszálló vagy leszálló szakaszban, esetleg recesszióban van. Ezért (elméletileg) nem tartható az a gyakorlat, hogy a kormány a 3 százalékos (deficit-) határon mozog mind recesszió, mind pedig fellendülés idején. Az uniós gyakorlat ugyanis az, hogy a 15-öknek (tehát valamennyi tagországnak) olyan fiskális pozíciót kell prezentálniuk, amely az egyensúlyhoz közel van, sőt többletet mutat, az államháztartás egészére nézve, konszolidált adatok alapján. Erre azért van szükség, hogy a ciklus leszálló ágában a kormányzat képes legyen eladósodni ténylegesen is, azaz maradjon 2-3 %pontnyi mozgástere. A Bizottság számításai szerint ez a mozgástér nem csak az automatikus stabilizátorok működését teszi lehetővé, de bizonyos feltételek mellett diszkrecionális intézkedések megtételére is lehetőséget biztosít (1 százalékpont nagyságban, kb).
(2) A brüsszeli Bizottság jelentése (1999a:13) szerint bár a kormányzati kiadások visszavágása önmagában is fontos, a lényeges elem ugyanakkor mégis csak az erőforrások ésszerű, hatékony felhasználása, ezért a fiskális reformnak (a Bizottság szóhasználatában konszolidációnak) is inkább erre kellene koncentrálnia. Az Európai Bizottság (1999b:11) ezért leszögezi: “a kormányzati kiadások és bevételek szerkezetére kell a figyelmet koncentrálnia a tagoknak”. Mindazonáltal a stabilitási és konvergencia programoktól azt várják az EU-ban, hogy azok a fiskális reformokon túl a szerkezeti reformokat is nagyban előmozdítják majd, a többi között adócsökkentést is megcélozva, amitől a globalizálódó világgazdaságban való helytállást remélik. Ezek a szerkezeti reformok különösen az egységes, belső piac megvalósítása kapcsán kapnak kiemelt hangsúlyt. A csatlakozni kívánó országok ugyanis első körben ennek az egységes piacnak lesznek a tagjai és csak utána válnak a gazdasági és monetáris integráció teljes jogú tagjává. Azaz, amit KKE országainak követniük kell a felkészülési folyamatban, az a koppenhágai kritérium-rendszer és nem a maastrichti referencia-értékek.

(3) A gazdaságpolitika (így különösen a fiskális politika) területén a szerződésekben többségében nem kötelezettségeket, csupán ajánlásokat és útmutatókat találunk, melyek nem bírnak kényszerrel, közvetlenül nem szorítják rá a tagországokat a lehető legszorosabb koordinációra, és a közös érdek esetleges figyelmen kívül hagyása sem von maga után határozott szankciókat. Vagyis rendkívül fontos különbséget tenni EU tagság és EMU tagság között, a kötelezettségek (és jogok) köre ugyanis értelemszerűen nem ugyanaz. Ugyanakkor minden EU-tagnak, így a GMU-ból kimaradóknak is „illik” betartania (tehát nem szankcionálható az eltérés) azokat a szabályokat, amelyeket az euró-zónához tartozó országok vállaltak. Ám még így sem szabad elfeledkezni arról, hogy az ajánlásoktól való bármilyen elmozdulás (bár nem büntetik azonnal), illetve annak nyilvánosságra kerülése, a Bizottság részéről megfogalmazott „feddés” üzenet a pénzpiacok számára, akik magasabb kockázati felárral büntetik immár gyakorlatilag is a deviáns országot.

(4) Az SGP (és a Római Szerződés is) a deficit csökkentését célozza meg az Unióban abból a célból, hogy biztosítsa az árstabilitást. Az átmeneti országokban azonban a kép árnyaltabb. Az oksági összefüggés fordítottja (is) érvényesül, azaz a magas infláció magasabb nominális éves hiányt eredményez. A Maastrichtban megállapított 3 százalékos deficit-érték nominális nagyság, nem pedig reál-érték. Az uniós alacsony inflációs ráta mellett (2,5%) a két érték értelemszerűen nem tér el egymástól érdemben. Magas, illetve mérsékelt inflációjú országokban ugyanakkor a deficit nominális és reál nagysága jelentős eltérést mutathat. Ezt a problémát súlyosbítja, illetve teszi nyilvánvalóvá az a tény, hogy némely átmeneti ország kamatfizetési kötelezettsége a GDP jelentős hányadát teszi ki. Ám ennek a hányadnak egy része inflációs kompenzáció csupán, maga a reálkamat értelemszerűen kisebb hányadot tesz csak ki. A deficitek reál és nominális értékeiben meglévő különbséget ragadja meg az operacionális deficit kategóriája. Obláth (1999) például – mások mellett – azt javasolja, hogy ezt az értéket tekintsék referencia-értéknek és ezt alkalmazzák a jövőben az EMU-ban (azaz véleményük szerint ennek kellene 3 százaléknak lennie). Miközben ez a különbségtétel valós, az nem várható, hogy az unió figyelembe venné a csatlakozni kívánók ilyen irányú kívánságait. KKE országai egyszerűen nincsenek abban a helyzetben, hogy (át)minősítsék a konvergencia kritériumokat (Csaba, 2002), azok ugyanis az acquis communautaire részei. A deficit “kétarcúsága” min0dazonáltal megszűnik, ha a csatlakozni vágyók teljesítik az inflációs kritériumot! Következtetésként akár az is adódhatna, hogy a csatlakozni kívánók első számú feladata ezért az infláció leszorítása az uniós szintre.

(5) Ez azonban átvezet egy másik, az előbbinél jóval fajsúlyosabb problémához. Egyáltalán nem biztos, hogy egy leendő tagországnak az az érdeke, hogy az inflációt minél előbb és minden áron leszorítsa. Egy felzárkózási fázisban lévő ország ugyanis rendre magasabb inflációt produkál, mint a gazdasági fejlettségben előtte járók a Balassa-Samuelson effektus érvényesülése következtében. Írország maga szolgáltat erre példát. 

A fiskális politikát érintő referencia-értékek nem csak az EMU-hoz való csatlakozással lépnek életbe, azokat az EU minden tagjának tiszteletben kell tartania. A KKE országoknak ezért már rövid távon is megoldást kell találnia erre a problémára. Egy lehetséges megoldás az OECD országokban (de még például Indonéziában is) széles körben alkalmazott, törvényben rögzített felső értékek meghatározása mind az általános, mind pedig és különösen a diszkrecionális kiadásokra. Minden felmerülő újabb diszkrecionális (tehát előre nem látható) kiadáshoz forrást kell rendelni. 

(6) Az EU egyik nagy félelme a tranzíciós országokkal szemben azok viszonylag erős hajlama a kimentésre. Miközben ez a félelem az EMU stabilitásának megőrzése szempontjából méltányolható, addig nem lehet megfeledkezni a felzárkózni kívánó országok érdekeiről sem. A kimentés ugyanis gyakorta azt jelenti, hogy így meg lehet akadályozni olyan bezárásokat, amelyek társadalmi összköltsége magasabb annál, mint amit a kisegítés maga jelent. Európa keleti felén a gazdasági zavarok akár politikai zavarokat is generálhatnak. Miközben tehát a költségvetési fegyelem erősítése, a költségvetési korlát megkeményítése egyértelműen kívánatos, addig számolni kell az átmenetben ezzel járó politikai és gazdasági költségekkel is. (Az elégedetlenség akár magát az Európai Uniós csatlakozás igényét is kikezdenék, növelve az ellenzők táborát).

Első megközelítésben úgy tűnhet, hogy az EU csatlakozás küszöbén álló KKE gazdaságok csak piacaikat egyesítik az unióval, illetve, hogy a közösségi pénzügypolitikának csak a forrásosztó szegmensével kerül majd közeli viszonyba. Ez azonban koránt sincs így. Mint azt megmutattuk, már az EU tagsággal is számos kötelezettséget kell az országoknak vállalniuk a gazdaságpolitika minden területén. Az EU tagság után megnyílik a lehetőség az EMU-hoz való csatlakozásra is. Ez azonban további, az előbbinél mind minőségében, mind mennyiségében nagyobb kihívást jelent majd a pénzügypolitika területein. Ehhez pedig nem csak és kizárólag politikai akarat kell, hanem gazdasági kalkuláció, humán erőforrás, jogi szabályozás és megfelelő intézményi háttér.

4.2 Érvek a fiskális politikai szabályok mellett – 25 tagú közösségben

A fiskális politikai szabályok alkalmazása minden uniós tag számára kötelező. Vagyis az EU tag Magyarországnak immár (majd) egy nemzetközi szerződés (Szerződés az Európai Közösségről) írja elő, hogy a hiány és az államadósság a GDP 3, illetve 60 százalékánál nem lehet több. Ráadásul a konvergencia-programban vállalt kötelezettségeket Brüsszel folyamatosan számon kérheti az országtól a Stabilitási és Növekedési Paktum előírásainak megfelelően.
 (Magyarország teljesítését mutatja a 2. számú ábra.)

2. számú ábra: A hiány és az államadósság alakulása (1997-2005)


[image: image1.wmf]-10

-8

-6

-4

-2

0

50

52

54

56

58

60

62

64

66

Bruttó adósság-állomány

Államháztartás egyenlege


Forrás: European Commission (2004)

Megjegyzés: a 2004 és 2005 évi adatok előrejelzésen alapulnak. Az adatok a GDP százalékában értendők. (1997: 64,2% és –3%)

Mi szólhat a szigorúnak tűnő, számszerűen is megfogalmazott fiskális politikai szabályok mellett? Egy decentralizált rendszerben, mint amilyen az E(M)U is, a fiskális politikai fegyelem kikényszerítésére a legjobb megoldást a fiskális politikai szabályok jelentik abban az értelemben, hogy így nincsen folyamatos egyeztetési, másként koordinációs kényszer. Elméletileg a fiskális szabályok alkalmazásának előnye ezért az, hogy nem lehet őket folyamatosan változtatni, új szempontok szerint értékelni, a mindenkori politikai erőviszonyok fényében átértelmezni. További előnyük azok egyszerűségében és átláthatóságában van, a köz számára könnyen kommunikálhatók. (A fiskális politikai szabályok csoportosítása a 2. számú táblázatban található.) A kormányzat, vagy kormányok közössége főként akkor határozza el ezeket a diszkrecionális intézkedéseket, ha ezzel a cél a gazdaság mélyreható és tartós reformja, bizonyos korábban folytatott gyakorlattal való szakítás, a gazdaság fejlődési pályájának kiigazítása, stb. A fiskális politikai szabályok alkalmazása tehát egyáltalán nem zárja ki a diszkrecionális politika bevethetőségét. Ám a szokásos érveléssel ellentétben, miszerint az eseti beavatkozást a rövid távú célok érdekében (stabilizáció) fejti ki a kormány, ez az új konszenzus arra világít rá, hogy a diszkrecionális politika a strukturális reformok eszköze, azaz a hosszú távú szerkezeti igazodás megfelelő terepe. 

Mivel az euró-zóna makrogazdasági stabilitásának fenntartása közös érdek, ezért egy olyan játékban, ahol egyszerre 15, majd pedig 2004 májusától 25 tag felelős a stabilitás, mint közjószág előállításáért, egyelőre a fiskális szabályok biztosíthatják a legmegfelelőbb eszközt a potyázás elkerülésére. Amennyiben kritika érheti a jelenlegi szabályozást (amely alapvetően a bizalomhiányra és ekképpen a negatív koordináció intézményesítésére épít), akkor az elsősorban azért lehet, mert a szabályok kikényszeríthetősége, a büntetések automatikus intézményesítése egyelőre nem megoldott. Az olyan nagy országok ugyanis, mint Németország vagy Franciaország, illetve Olaszország úgy tűnik, nehezen vagy egyáltalán nem szoríthatók rá a numerikus szabályok tiszteletben tartására. Ezzel azonban hátrányos helyzetbe hozzák azokat a (jellemzően kis) tagországokat, akik a közjószág-jellegnek megfelelően kooperatív magatartást választottak. Ilyen helyzetben félő, hogy mind több résztvevő gondolja úgy, hogy nem csak a terhekből (kiegyensúlyozott költségvetés), de az így előállott előnyökből (alacsonyabb reálkamat mellett való eladósodás) is részesülni akar, ezzel kezdve ki az EMU egészének hitelességét. Ez a félelem és általában a kölcsönös bizalomhiány valószínűleg csak erősödni fog a 10 új tag felvételével. Paradox módon tehát a 25 tagúra bővülő EU-ban (és a később kiszélesedő EMU-ban) éppen azért nem lehet felhagyni a fiskális szabályok használatával, sőt azok minél következetesebb betartatását kell elérni, mert annyiféle nemzeti érdek jelenik meg a makrogazdaság porondján, hogy azok koordinálása lehetetlenné válik. Éppen az erősödő sokszínűség kényszeríti ezért majd arra a Közösséget, hogy még tovább erősítse a fiskális politikai szabályok használatát.

2. számú táblázat: A fiskális politikai szabályok típusai

	Alkalmazott szabály típusa
	Hatóköre

	kiegyensúlyozott költségvetés igénye


	a teljes bevétel és kiadások egyensúlya (a deficitfinanszírozás tilalma)

a folyó bevételek és kiadások egyensúlya (deficitfinanszírozás csak a tőkemérlegre megengedett – aranyszabály) 

működési bevételek és kiadások* egyensúlya 

strukturális (ciklusoktól megtisztított) egyensúly

	deficit-szabály
	a teljes hiány mértékére vonatkozó korlátozás

a strukturális deficit mértékére vonatkozó korlátozás

	hitelfelvételi szabály


	a kormányzati hitelfelvétel tiltása belső forrásokból 

a jegybanki deficitfinanszírozás teljes tilalma vagy bizonyos korlátok között tartása (az előző évi kormányzati bevételek vagy kiadások arányában rögzítve)

	eladósodottsági szabály
	az államadósság bruttó vagy nettó állományára (GDP-ben mért arányára) kiszabott felső érték, illetve célérték

	tartalék-alap(ok)


	a jövőben felmerülő kötelezettségek fedezésre szolgáló felhalmozások, melynek nagyságát a jelenlegi kifizetések arányában adják meg (oka pld. az elöregedő társadalom, természeti erőforrások kimerülése , stb.)

	implicit szabály


	árfolyamrendszerek (rögzített árfolyamok, csúszó leértékelés)

valutatanács

	egyéb szabályok


	a kormányzati bevételek és kiadások bizonyos részeire, tételeire, illetve azok arányaira előírt limitek (pld elsődleges kiadások aránya, a folyó és tőkekiadások egyensúlya, aránya))


Forrás: Kopits és Symansky (1998) alapján, 2-3. o. és 24-27. o.

Megjegyzés: *A kiadások a tőketételek amortizációjával csökkentve kerülnek kimutatásra.

Fentiek ellenére az EU-ban folyó napi politikai vitákat figyelve az az érzése támadhat az olvasónak, hogy a Maastrichti Szerződésben meghonosított, illetve később a Stabilitási és Növekedési Paktumban tovább pontosított és szigorított fiskális szabályok rövid időn belül változtatásra kerülnek. A realitás ezzel szemben az, hogy nagyon kicsi a változtatások, netán a megszüntetés valószínűsége. Buti et al (2003) helyesen írja, hogy tekintettel az EMU jelenlegi politikai tagoltságára, nem a szabályok teljes újradefiniálása (esetleg eltörlése) a megoldás, hanem a belső kiigazítások megtétele. A nagyobb fiskális fegyelmet és ezzel egy időben a nagyobb rugalmasságot ugyanis nem a szabályok felszámolása, hanem a középtávú célok újradefiniálása, a döntési folyamatok áttekinthetősége, a publikált adatok megbízhatósága és összehasonlíthatósága, a jó időkben való pro-ciklikus politika vitelének megakadályozása, és a szabályok nem pártpolitikai szempontok alapján való értelmezése jelentheti. A szerzők határozott véleménye, hogy egy decentralizált fiskális rendszerben, mint az EMU, a szabályok szükségesek, nem létezik (most még) olyan alternatív megoldás, amely helyettesíthetné a Stabilitási és Növekedési Paktumot. 

A numerikus formában megfogalmazott fiskális politikai szabályok talán legegyszerűbb, de legegyértelműbb indoka ezért az, hogy egyelőre és ebben a struktúrában (értsd az EU, illetve az EMU keretei között) nincs jobb. Ezért azután Magyarország számára sem szabad, hogy az jelentse a szakmai vitát, hogy alternatívákat dolgozunk ki a fiskális szabályok megváltoztatására, le-, illetve felváltására, hanem arra volna célszerű koncentrálni, hogy milyen feltételek szükségesek ahhoz, hogy a szabályok betartása mellett az EU, később pedig az EMU nyújtotta előnyöket a nemzetgazdaság maximálisan ki tudja használni.

Az igazi kihívást az jelenti majd, amit Cukierman és Meltzer (1986) fejlődő és fejlett országok makrogazdasági adatait és intézményi berendezkedéseit vizsgálva úgy fogalmazott meg, hogy a valódi különbség a két ország-csoport között abban van, hogy a törvény előírta keretek egyfelől, és a viselkedési szabályok, normák másfelől között jóval nagyobb a feszültség a fejlődő országokban, mint a fejlettekben. Vagyis hiába a törvény, az intézményes keretek önmagukban nem biztosítják a stabil gazdaságmenetet, ahhoz nem csak jog, hanem jogrend és normakövetés is szükséges. Ez pedig értelemszerűen annál erősebb, minél elkötelezettebb egy ország a stabil gazdaság követelménye mellett. Következésképpen ott vannak intézmények, ahol erre megvan a fogadó készség és mindehhez normakövetés társul.

Vajon a frissen csatlakozó kelet-közép-európai országok alig másfél évtizeddel a rendszerváltás után olyan országoknak minősíthetők-e, amelyekben fennállnak azok a követelmények, amelyek egy klub-tagsághoz elengedhetetlenül szükségesek? Ha nem, vajon nem kell-e az EU-nak megfontolnia azt, hogy az EMU-tagságot még jó néhány évig nem teszi lehetővé az arra nem érett országok számára? Ahogy a koppenhágai kritériumokat is kifejezetten a KKE államoknak találta ki az EU, úgy elképzelhető, hogy a maastrichti konvergencia-kritériumok mellett egyéb, elsősorban a fiskális fegyelmet megkövetelő szabályokat foganatosít majd a Közösség ezekkel az országokkal szemben - a már meglévők mellett természetesen.

5. Zárszó

Zárásként Neményi Judit (2001) gondolatait idézzük, aki az államháztartás reformja kapcsán így fogalmazott: „A nemzetközi tapasztalatok és az átalakuló gazdaság jellemzői egyaránt azt jelzik, hogy az európai monetáris unióhoz vezető konvergencia-időszakban továbbra is a fiskális alkalmazkodásra hárul a kulcsszerep az árstabilitás – gyors növekedés ’kettős cél’ megvalósításában.” (875.o.) 

Habár a költségvetési politika vitele továbbra is a nemzeti autonóm kormányok kezében marad az Európai Unióban, ám ez nem jelenti azt, hogy ezek a kormányok szabadon, minden megkötés nélkül saját ízlésük szerint formálhatnák azt. A monetáris és árfolyam-politika irányítása egy központi intézmény kezébe került, az Európai Központi Bankhoz, a jegybanki feladatokat tehát egy szupranacionális intézmény látja el. A költségvetési politikát pedig az uniós jogszabályok szorítják arra, hogy ne az egymás közötti versengés eszköze legyen, hanem a közösen vállalt célok és feladatok sikeres végrehajtásának záloga maradjon.

Első megközelítésben úgy tűnhet (és a napi sajtóból így is tűnik), hogy az EU csatlakozás küszöbén álló Magyarország csak piacait egyesíti az unióval, illetve, hogy a közösségi pénzügypolitikának csak a forrásosztó szegmensével kerül majd közeli (kellemes) viszonyba az ország. Ez azonban koránt sincs így. Mint azt megmutattuk, már az EU tagsággal is számos kötelezettséget kell az országnak vállalnia a gazdaságpolitika minden területén. Az EU tagság után megnyílik a lehetőség az EMU-hoz való csatlakozásra is. Ez azonban további, az előbbinél mind minőségében, mind mennyiségében nagyobb kihívást jelent majd a pénzügypolitika területeire. Ehhez pedig nem csak és kizárólag politikai akarat kell, hanem gazdasági kalkuláció, humán erőforrás, jogi szabályozás és megfelelő intézményi háttér.

Megjósolható, hogy már az EU-hoz való csatlakozással is megfigyelhető lesz majd Magyarországon az, amit korábban Nyugat-Európában is tapasztaltak: a fiskális teljesítmények konvergenciája, ami nem csak a nettó pozíciót, hanem feltűnő módon a teljes bevételt és kiadást is érinti. A maastrichti folyamat tehát nagyon rövid időn belül Magyarországon is érezteti majd hatását, és az EMU-hoz való csatlakozással egyértelműen fel is erősödik majd. A fiskális aggregátumokban való közelítés azonban még nem mond semmit sem az államháztartás tényleges teljesítményéről, a reform minőségéről. A cél végső soron ugyanis nem egyszerűen a deficit-plafon teljesítése, hanem az intézményrendszer átalakítása, így különösen az adózási rendszerek, illetve az ellátórendszerek reformja. Ezért aztán Magyarország sem kerülheti meg a folyamatos szakmai és politikai vitákat a reform szükséges irányáról és mélységéről, ez ugyanis az EU-ban mára a mindennapi közbeszéd része lett. Ezért reméljük, hogy dolgozatunk, mely megpróbálta feltárni a relevánsnak ítélt nemzetközi irodalom alapján azokat a gazdasági faktorokon túlmutató okokat, amelyek egyfelől állandósuló hiányra és eladósodásra vezetnek, másfelől pedig útját állják az államháztartási reformnak, hozzájárult az EMU-tagság kapcsán kibontakozni látszó hazai vita irányának megszabásához. 
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� Az EMU-tagság elnyeréséhez az un. maastrichti konvergencia-kritériumok teljesítésére van szükség, amelyek a már említett európai árfolyam-mechanizmusban való két éves tartózkodás mellett az infláció, a hosszú távú kamatláb, az államháztartási hiány és az adósság-állomány értékeire határoznak meg referencia-számokat.


� Az EMU keretei között gyakorolt nemzeti fiskális politika alakítását taglalja eltérő nézőpontból Benczes (1999 és 2003), illetve Losoncz (2003).


� Lásd Olaszországot a technokrata/szakértői kormányok alatt (1993-1997).


� A közszektor állományának csökkentése - különösen baloldali kormányok esetében - minden bizonnyal erősebb jelzés a piacnak a kormányzati elkötelezettségről, mint a bérvisszavágás, vagy befagyasztás,.


� Lásd erről Alesina és Perotti (1996); valamint Perotti et al. (1998).


� A jelenségről legkorábban Buchanan és Tullock (1962) írtak.


� A közlegelők tragédiája példa annyiban persze sántít, hogy míg a mezőre kihajtott mind több tehén egyre kevesebbet képes fogyasztani a sokasodó csordaállomány miatt és ezért lesoványodik, addig a költségvetési politikában lehetőség van a fogyasztást hitelből finanszírozni, azaz a „lesoványodás” csak majd a következő kormányokat, esetleg generációkat érinti.


� A szerzői hármas nem a hiány okait, hanem a növekvő állami szerepvállalás indokait kutatta. A tanulmány 1981-ben íródott, amikor még elsősorban erre koncentrált az akadémiai irodalom. Vizsgálódásuk másik sajátossága, hogy az kifejezetten az USA-ra vonatkozott. Az amerikai irodalomban érdekes módon a későbbiekben is a törvényhozás kapott kitüntetett figyelmet az állami (túl)költekezések magyarázatában, míg Európában inkább a végrehajtói hatalom szerepét firtatják.


� Ez persze átvezet egy másik területre (politikai-, választási rendszerek különbözősége), hiszen az a tény, hogy egy országban koalíciós kormányzás van, annak a következménye, hogy a törvényhozásban (kettőnél) több párt kapott helyet és ezek egyike sem érte el a kormányalakításhoz szükséges többséget. Az arányos választási rendszerek legtöbbször koalíciós kormányzásra vezetnek. Parlamentáris demokráciákban továbbá a miniszterelnököt nem közvetlenül juttatják hatalomhoz a választók, ezért számára a kormányon belüli alku létkérdés.


� Az irodalomban a megosztott kormányzás (divided government) kifejezést elsősorban az USA-ra használják, arra az esetre, amikor az elnök és a kongresszus nem azonos pártból kerül ki. Hasonló helyzet állhat elő Franciaországban is (co-habitation), bár ott nem csak két párt versenye határozza meg a politikai palettát. Perrson és Tabellini idézett monográfiája ugyanakkor európai kontextusban és kifejezetten koalíciós kormányok esetére alkalmazza a kifejezést, ahol a megosztottság voltaképpen érdekellentétet, illetve ezzel összefüggésben széttöredezettséget, szétesettséget jelöl.


� A fiskális politikai szabályok használatáról elméleti megközelítésben Kopits (2001) ír. Lásd később.


� A reform szó itt kifejezetten a költségvetés döntési folyamatainak formális és informális szabályainak és eljárásainak változtatását jelenti.


� Az olasz miniszterelnök, Silvio Berlusconi jelenleg a prezidenciális rendszert kiépítésén dolgozik. Ez kiváló példája annak, hogy azért változik meg egy politikai (és ezzel együtt választási) rendszer, mert az valakinek közvetlenül is érdekében áll.


� Braga de Macedo (1998) amellett érvel, hogy a sikeres olasz és portugál konszolidációt egy ilyen program segítette az EMU-hoz vezető úton.


� Lásd bővebben Kenen (1995).


� Ezt segíti a stabilitási (EMU-tag országok) és konvergencia (nem EMU-tag uniós országok) programok összeállítása és értékelése.


� A referencia-értékek a GDP 3 és 60 %-ában lettek megállapítva a deficit, illetve az államadósság állomány vonatkozásában. 


� Az EMU-tagság kritériumait és hatásait értékeli Magyarország szempontjából Csaba (2002) és Obláth (1999).


� Az egyes országokon belüli fiskális decentralizáció további kihívásokat jelent. Magyarországi hatáselemzést e témában Vígvári (2002) készített.
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