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The fiscal policy is characterized by deficit bias. Sometimes, politicians

are tempted to increase public expenditures and general wealth without the
intention of pay for the sacrifices implied. However, costs may be delayed in
time. The economic literature gave a response for this problem by setting up a
fiscal responsibility framework. The fiscal and procedural rules cut off more
or less the government’s hands. An independent and professional council is
established as a part of the system, which follows and evaluates the steps of
fiscal policy, contributing in this way to enhance policy’s transparency. In this
paper, we present the Romanian system introduced in 2010 and some
experiences of the past three years.
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A nemzeti költségvetési felelõsség
keretrendszere és romániai tapasztalatai

SZÉKELY IMRE1

A költségvetési politikát hiányhajlam jellemzi. Idõrõl idõre a pártpolitiku-
sok kísértést éreznek arra, hogy úgy növeljék az állami kiadásokat, a jólétet,
hogy közben az ezzel járó áldozatokat nem akarják senkivel sem megfizettetni.
A költségek jelentkezése viszont idõben elhúzódhat. Erre a problémára megol-
dásként a közgazdasági szakirodalom a költségvetési felelõsség keretrendsze-
rének a felállítását adta, amely a fiskális és eljárási szabályok révén kisebb
vagy nagyobb mértékben megköti a kormányzat kezét. A rendszer részeként
jön létre egy független szakmai testület, amely valós idõben követi és értékeli a
költségvetési politika lépéseit, hozzájárulva ennek a politikának a nagyobb át-
láthatóságához. Ebben a tanulmányban a 2010-ben bevezetett romániai rend-
szer elemeit és hároméves mûködési tapasztalatait, valamint vegyes
eredményeit tekintjük át.

Kulcsszavak: költségvetési felelõsség keretrendszer, idõinkonzisztencia,
fiskális szabályok, költségvetési tanács, átláthatóság, függetlenség.

JEL-kódok: E61, H61.

Bevezetés
A jelenlegi gazdasági rendszerekben a kormányzatok bizonyos mér-

tékû szerepet vállalnak, amely révén igyekeznek növelni a gazdasági ha-
tékonyságot, mérsékelik a piaci körülmények között fokozódó
jövedelemkülönbségeket, illetve szerepet játszanak a makrogazdasági
stabilitás megteremtésében és fenntartásában. A közgazdasági szakiro-
dalom (Samuelson 2012) a kormányzat elõbb felsorolt tevékenységi te-
rületeit alapvetõen szükséges beavatkozási területekként látja. A
szakmai viták legtöbbje a makrogazdasági stabilitás megteremtése körül
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fogalmazódott meg. Míg a közgazdasági eszmeáramlat keynesi hajtása
(Keynes 1936) az aktív kormányzati politikát támogatja, addig – hosszú
távon – a bizonyos tekintetben klasszikus hagyományokat folytató mo-
netarizmus (Friedman 1968) és – már rövid távon is – az újklasszikus
makroökonómia képviselõi (Sargent és Wallace 1975, 1976) hatástalan-
nak látják a kiszámítható kormányzati politikát a reálváltozókra nézve.
Kétségtelen, hogy a kormányzati tevékenységnek nemcsak pozitív hatá-
sai léteznek, hanem kudarcai is. Jelen cikkben a kormányzati csalási
hajlammal, az erre a kihívásra adott elméleti válasszal, valamint a téma
romániai vonatkozásával foglalkozunk.

A kormányzati szektor által keltett illúziónak olyan esetet neve-
zünk, mely során a kormányzati tevékenység révén olyan állapot jön lét-
re (rövid távon), amely (hosszú távon) nem fenntartható, tehát amelyet
a jövõben ceteris paribus egy szükségszerû állapotváltozás követ. Ez a
lehetõség abból adódik, hogy a hosszú távon fenntarthatatlan állapot
elõnyei (haszna) és a vele kapcsolatos költségek idõben szétválasztható-
ak. Az elõnyök megnyilvánulhatnak már rövid távon anélkül, hogy köz-
vetlenül a költségek (áldozatok) is jelentkeznének. Az illúziókeltési
lehetõség egyik példája lehet a kormányzati túlköltekezés. Nem minden
túlköltekezés vezet illúzióhoz. Abban az esetben, ha egy felzárkózó nö-
vekvõ gazdaságban a kormányzati kiadások meghaladják a bevételeket
(például a fenntartható növekedést biztosító közberuházások miatt), és
a keletkezõ adósságot a jövõben a kormányzat képes visszafizetni, vagy
azt képes kinõni, akkor nem beszélhetünk illúzióról. Ez az eladósodás
egy racionális, fenntartható szintjét jelentené.

A kormányzati erõk illúziókeltõ motivációja összefügg azzal a de-
mokratikus politikai rendszerrel, amelyben a kormányzati rendszer
pártpolitikai alapon szervezett és idõrõl idõre feltételezi, hogy a pártok
és politikusok a választók elõtt megmérettessenek. Egy ilyen rendszer-
ben létezik az a kísértés, hogy a hatalmon levõ politikai erõ a megméret-
tetés elõtt olyan jólétet generáljon a választók számára, amely javítja
újraválasztási esélyeit, még akkor is, ha a jólét szintje nem fenntartható,
de az ezzel járó áldozatok már a politikai megmérettetés pillanata után
jelentkeznek (Soós 2005). Az egyensúlytalan túlköltekezés – akár a vál-
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tozatlan bevételek melletti kiadások növekedésén keresztül, akár a vál-
tozatlan kiadások melletti adóteher csökkenésén vagy ezek kombináció-
ján keresztül lép fel – esetén jelentkezõ adósságnövekedés két
különbözõ módon állhat helyre: vagy effektív törlesztés révén, ami a
kormányzati kiadások csökkentésével és/vagy adónöveléssel jár, vagy az
adósság elinflálásával. Mindkettõ áldozatvállalást, terhet jelent, ami a
jólétet a jövõben negatívan érinti (Benczés 2008).

A korábban bemutatott helyzet azért problematikus, mert az illúzió-
keltésnek a hosszú távú egyenlege még csak nem is nulla összegû, ha-
nem az egyenleg negatív. Ez fõleg abból a ténybõl fakad, hogy a politikai
ciklusok által generált gazdaságpolitika nem feltétlenül képes anticikli-
kus gazdaságpolitikát folytatni (amibõl egy elveszített jólétnövelõ lehe-
tõség fakad), másrészt a ciklusok felerõsítésével közvetlenül negatívan
hat a jólétre: a megszerzett többletpénzegység haszna kisebb, mint az el-
veszítetté.

A fentiek alapján megállapíthatjuk, hogy a kormányzatokat a szaki-
rodalomban is megnevezett hiányhajlam (Von Hagen–Harden 1995),
illetve inflációs hajlam (Barro–Gordon 1983) jellemzi. Az inflációs haj-
lam kezelésének érdekében a monetáris kérdések irányítását nagyon sok
államban kivonták a kormányzati szféra hatókörébõl, és egy független
szakmai testület irányítása alá helyezték. Ennek a folyamatnak a során a
nemzeti bankok függetlenségét törvény által erõsítették meg, és legtöbb
államban egyetlen fõ feladattal ruházták fel: a pénz értékállóságának (az
árak stabilitásának) a biztosításával. A nemzeti bankok áttértek az inflá-
ciós célkövetés rendszerére, átláthatóbbá és kiszámíthatóbbá téve politi-
kájukat (Csermely 2006).

A pénzkibocsátás leválasztása a szoros értelemben vett kormányzati
tevékenységtõl nem oldotta meg teljes mértékben az illúziókeltés lehe-
tõségének a problémáját. Továbbra is a kormányzat hatókörébe tartozik
a költségvetési és adópolitika. Ennek kapcsán felmerül a kérdés, hogy
kívánatos-e azt a modellt alkalmazni, amelyet az inflációs hajlam keze-
lésére alkalmaztak? A költségvetési-fiskális politika hatókörébe tartoz-
nak olyan kérdések is, amelyek megválaszolása nem lehetséges csupán
közgazdasági érvek figyelembevételével. A kormányzati szektor méreté-
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nek eldöntése (összkiadások/GDP vagy összbevételek/GDP), valamint
szerkezetének kialakítása a társadalmi „igények” tükörképe kell legyen,
amelynek eldöntése nem adható egy szûk szakmai közösség kezébe.
Ezeknek a döntéseknek tükrözniük kell a társadalmi nézeteket, amelyek
a választott döntéshozók akaratán keresztül kerülnek kinyilvánításra
(Kopits 2007a). Ami mégis átvehetõ és alkalmazható lehet, az az infor-
mációs aszimmetria helyzet mérséklésének lehetõsége, illetve valami-
lyen mértékû fegyelmezõ erõ alkalmazása egy hasonlóan független
intézmény révén. Ennek biztosítására alakultak ki a világ különbözõ ál-
lamaiban a költségvetési felelõsség keretrendszerei.

A költségvetési felelõsség keretrendszere
Kopits (2007a és 2007b) szerint a költségvetési felelõsség keretrend-

szere négy elembõl álló rendszer, amelybe beletartoznak a
költségvetés-politikai és -eljárási szabályok, átláthatósági normák, illet-
ve olyan ellenõrzési mechanizmusok, amelyek a felügyeleti és szankcio-
náló mechanizmusokat alkotják. A költségvetés-politikai szabályok
olyan számszerûsített szabályhalmazt képeznek, amelyek vagy valami-
lyen folyó változóra (államháztartás hiányának maximumára, bértömeg
maximumára stb.), vagy állományjellegû változóra (államadósság mér-
tékére) vonatkoznak. Az eljárási szabályok közé olyan elõírások tartoz-
nak, amelyek a költségvetési folyamatok elõírása mellett (annak minden
elemével: tervezés, jóváhagyás, végrehajtás, elszámolás) a középtávú
tervezhetõséget és egyensúlyt biztosítani tudják. Ennek az elemnek tar-
talmaznia kell azokat a szabályokat, amelyek mentén el kell járni abban
az esetben, ha a tényleges költségvetési tételek eltérnek a tervezettõl. Ez
biztosíthatja a költségvetési politika kiszámíthatóságát. Az átláthatóság
alapvetõen a hitelességépítés egyik eleme, amely biztosítja, hogy a kor-
mányzati tevékenységrõl, kapcsolatokról rendelkezésre álljanak külön-
bözõ adatok, illetve ezek megbízhatóak legyenek. Az ellenõrzési
mechanizmusokhoz hozzátartozik egy olyan független szakmai intéz-
mény, amely biztosítja a szabályok betartásának a mértékét, az adatok
hitelességét. Fontos megjegyezni, hogy ennek az intézménynek a szere-
pe már a költségvetés tervezésekor megjelenik, hisz ez az intézmény
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szakmailag értékelheti a költségvetés-tervezet realitását. Ez pedig meg-
növelheti a közpolitikák minõségét, ugyanis a döntéshozatal elõtt lehe-
tõség nyílik a javaslatok értékelésére. Ezzel szemben a Számvevõszék
csupán utólagos ellenõrzést végez, ami nem segíti az idõinkonzisztencia
problémájának a megoldását.

A fenti modellt legelõször 1994-ben alkalmazták, amikor Új-Zélan-
don elfogadásra került a költségvetési felelõsség törvény nem sokkal
azután, hogy ugyanitt elsõként került alkalmazásra az inflációs célköve-
tés rendszere (1989-tõl). Megjegyzendõ, hogy az 1994-es új-zélandi be-
vezetés elõtt is léteztek ennek csírái,2 de a modell bemutatott formában
való alkalmazása a 90-es évekre tehetõ. Ezt követõen több fejlett, illetve
fejlõdõ ország vezette be ezt a rendszert, közöttük Svédország (1997), az
eurózóna országai (1998), az Egyesült Királyság (1998), Bulgária (1998),
Chile (2000), Brazília (2001) és Magyarország (2008). A világgazdaság
egyes országaiban mûködõ rendszerekrõl részletes összefoglalót nyújt
Kumar et al. (2009).

Romániában a fenti modell alkalmazása 2010-ben kezdõdött a 69-es
törvény elfogadásával, amely törvény elõírásai és struktúrája követik a
korábban vázolt négyelemes modellt. A továbbiakban röviden áttekint-
jük a modell romániai alkalmazásának elemeit.

Elsõként a 69-es törvény alapján a költségvetés-politikai szabályo-
kat elemezzük. Ezek a következõk:

a) az államháztartás egyenlege és a bértömeg nagysága a GDP-hez
viszonyítva nem haladhatja meg a Középtávú Stratégiában3 elfogadott
szintet (a stratégia által lefedett elsõ két évre);

b) az államháztartás egyenlege és az elsõdleges egyenleg nem halad-
hatja meg a Stratégiában elfogadott értékeket (a stratégia által lefedett el-
sõ évre);

c) az államháztartás összkiadása (leszámítva az EU és más
adományozók pénzügyi támogatását) és a bérekkel kapcsolatos kiadások

2 Például 1975-ben alakult meg az AEÁ-ban a Kongresszusi Költségvetési Hivatal.
3 A Kormány által évi rendszerességgel elkészített, három évre szóló gazdaságpo-

litikai dokumentum, amely rögzíti a költségvetési politika céljait és prioritásait, vala-
mint elemzi a költségvetési politika makrogazdasági körülményeit.
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nem haladhatják meg a Stratégiában elfogadott értéket (a stratégia által
lefedett elsõ évre);

d) a Stratégia által lefedett három év mindegyikére vonatkozóan, az
összkiadás éves növekedésének üteme kisebb kell legyen, mint a nomi-
nális GDP növekedési üteme, mindaddig, amíg az államháztartásnak hi-
ánya van;

e) a Stratégia által lefedett három év mindegyikére vonatkozóan, az
összkiadás éves növekedési üteme legfeljebb megegyezhet a nominális
GDP növekedési ütemével, ha az államháztartás egyenlege nulla vagy
pozitív;

f) az adókulcsok emelése esetén az összkiadás növekménye nem ha-
ladhatja meg a tervezett összbevétel-növekményt. A kiadások növeke-
désére csak az adókulcsok emelését követõ évben kerülhet sor, miután a
Költségvetési Tanács láttamozta a becsléseket;

g) a költségvetések végrehajtása során az államháztartást alkotó
költségvetések beruházásra szánt alapjait nem lehet folyó kiadások fe-
dezésére fordítani;

h) amennyiben az államháztartás többlete meghaladja az elõre jel-
zett szintet, a különbséget az államadósság törlesztésére kell fordítani.

A fenti nyolc szabály közös jellemzõje, hogy egyetlen esetben sem
határoz meg akár egy folyó, akár egy állomány jellegû változóra vonat-
kozóan egy rögzített numerikus célt. Az utolsó szabályt kivéve minde-
gyik valamilyen folyó változóra vonatkozik: az államháztartás
egyenlegére, elsõdleges egyenlegére, a bértömeg nagyságára vagy az
összkiadások szintjére. A szabályok értékelése során elengedhetetlen
megemlíteni, hogy Románia európai uniós tagsága együtt jár azzal a kö-
telezettséggel, hogy a Stabilitási és Növekedési Paktumban (SNP)
(1466/97/EK, 1467/97/EK) megfogalmazott költségvetési szabályokat is
be kell tartania: az államháztartás hiánya a GDP-hez viszonyítva nem le-
het 3%-nál nagyobb, illetve az államadósság nem haladhatja meg a GDP
60%-át. A hazai költségvetési szabályok tulajdonképpen kiegészítik az
Unió szintjén már létezõket, elõsegítvén azok betarthatóságát.

A SNP-ben megfogalmazott szabályok általánosan biztosíthatják
azokat a feltételeket, amelyek fegyelmezett gazdálkodásra kötelezik a
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kormányzati szférát, a hazai szabályok pedig megerõsítik a SNP-ben fog-
laltakat, kitérve olyan változókra, amelyek az államháztartás egyenlegét
befolyásolják. Az államháztartás egyenlegére vonatkozó szabály enged
némi mozgásteret, hisz annak mértéke a középtávú stratégiában kerül
rögzítésre. A negyedik, ötödik és hatodik szabály a legszigorúbb szabá-
lyok közé tartozik, tulajdonképpen nem biztosít lehetõséget a kiadások
GDP-arányos növelésére anélkül, hogy azt a növekedést ne kísérné az
adóteher (adókulcsok) növekedése, az elõbbi nem haladhatván meg az
utóbbit.

A költségvetési felelõsség keretrendszerének második eleme az eljá-
rási szabályok megfogalmazására vonatkozik. Az eljárási szabályok közé
tartoznak (69/2010-es törvény):

a) A kormányzat köteles három évre szóló Középtávú Költségvetési
Stratégiát (KKS) készíteni, amelyet a Parlament elé terjeszt.

b) Azok a törvényjavaslatok, amelyek az államháztartás bevételi
vagy kiadási oldalát érintik, kötelezõ módon összhangban kell legyenek
a KKS-ben foglaltakkal. A törvényjavaslatot egy kimutatás kell kísérje,
amely reális számításokat tartalmazva megbecsüli a törvényjavaslat ál-
tal elõidézett kiadási vagy bevételi szint számszerû módosulását (5 évre
vonatkozólag), valamint csatolni kell az elõidézett költségvetési hatás
ellentételezésére vonatkozó javaslatot (a kiadásnövekedési javaslat ese-
tén: milyen más kiadások csökkennek vagy milyen bevételek nõnek; be-
vétel-csökkentési javaslat esetén: milyen más bevételek nõnek vagy
milyen kiadások csökkennek).

c) 180 nappal a kormány mandátumának lejárta elõtt nem megenge-
dett olyan törvények elfogadása, amelyek a bérek vagy nyugdíjak növe-
kedését írják elõ.

d) Költségvetési kiigazításra egy évben maximum két alkalommal
kerülhet sor, ezek csak a második félévben történhetnek meg. A költség-
vetés-kiigazítás során a bértömeg nagysága nem növelhetõ. A költségve-
tés kiigazítása során figyelembe kell venni a Költségvetési Tanács
véleményezését is.

A középtávú stratégiaalkotásra vonatkozó kötelezettséget már a SNP
is elõírja, ennek nyomán készültek el a különbözõ konvergenciaprogra-
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mok.4 Az elemzés idõhorizontja is megegyezik: három év. Az ellentéte-
lezési szabály léte a hazai szabályozás elemeként létezik, feszesebbé té-
ve a hazai keretrendszert, ennek léte viszont nem a 2010-es
rendelkezésekhez kapcsolható, hanem az 500/2002-es költségvetési el-
járásokat szabályozó törvényhez. A 180 napos kitét lehetõséget teremt a
stabilabb kiadási és bevételi politikára, és mérsékelheti az idõinkonzisz-
tencia problémáját. Ennek a kitétnek a léte sem számít teljes mértékben
újdonságnak. Hasonló elõírás, amely az adórendszer kiszámíthatóságát
hivatott szolgálni, már létezett. Az 571/2003-as módosított Adótörvény-
könyv elõírja, hogy minden módosítást, amely az adórendszert érinti,
legalább 6 hónappal az életbelépése elõtt el kell fogadni.

A keretrendszer harmadik eleme az átláthatósági normákra vonat-
kozik. Az átláthatóság a költségvetési politikát övezõ bizalomépítésnek
elengedhetetlen eleme. Ezáltal lehetõvé válik a szabályok betartásának
a megítélése. A transzparencia ugyanakkor hozzájárul a gazdasági folya-
matok kiszámíthatósági fokának a növeléséhez, csökkentve a rendszer-
kockázatot, amely pozitívan hat vissza a gazdasági növekedésre. Az
átláthatóság több téren is meg kell nyilvánuljon: intézményi kapcsola-
tok szintjén (világos cél- és feladatmegosztás), az államháztartás adatai-
val kapcsolatos tájékoztatásban, illetve a közintézmények folyó
tevékenységében (közbeszerzés, közszolgáltatások minõségi jellemzõi-
ben). Ezek megvalósulását segíti elõ a hazai törvényben elõírt különbö-
zõ jelentések készítésének kötelezettsége. Ezek a jelentések (eltérõ
struktúrával és tárgyalásmóddal) különbözõ idõpontokban elemzik,
hogy milyen mértékben valósulnak meg a KKS-ban megfogalmazott cé-
lok, milyen mértékben következnek be azok a feltételezések, amelyek a
KKS megalkotásának alapját képezték, illetve hogy az eltérések milyen
hatással járnak.

A keretrendszer negyedik alkotóelemét az ellenõrzési mechanizmu-
sok képezik. A 69/2010-es törvény rendelkezik a Költségvetési Tanács

4 Románia Konvergencia Programja 2009–2012, 2011–2014, 2012–2015,
2013–2016, letölthetõ: http://www.mfinante.ro/programDeConvergenta.html?pagi-
na=domenii.
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megalakulásáról. A Költségvetési Tanács feladata elemezni és vélemé-
nyezni a kormány hivatalos makrogazdasági és költségvetési elõrejelzé-
seit, a középtávú költségvetési stratégiát és a többi kötelezõ, kormány
által készített jelentést, valamint követni a költségvetés-politikai szabá-
lyok betartását. A Költségvetési Tanács öttagú, makrogazdasági és költ-
ségvetési politikai téren szakmai tapasztalattal rendelkezõ
személyekbõl álló testület, amelynek tagjait szakmai szervezetek jelölik
olyan szakemberek körébõl, amelyek a jelölést megelõzõ négy évben
nem töltöttek be kormányzati tisztséget, nem voltak tagjai sem a hazai,
sem az európai parlamentnek, valamint nem töltöttek be pártvezetési
funkciót.

Az intézmény kormánytól való függetlenségét biztosítja a tagok ki-
lencéves megbízása, a parlament által történõ megbízás, valamint azok
a feltételek, amelyeknek meg kell felelniük a jelölt tagoknak a jelölés pil-
lanatában és megbízatásuk ideje alatt. A hazai Költségvetési Tanács in-
tézményileg nem teljesen független, hisz a Román Tudományos
Akadémián belül létezik. Ez a függõség kiterjed infrastrukturális és
pénz ügyi területre is. A Költségvetési Tanács költségvetése része a Ro-
mán Tudományos Akadémia költségvetésének. Tekintettel arra, hogy az
Akadémia szakmai kritériumok alapján szervezõdõ intézmény, értékelé-
sünk szerint a Költségvetési Tanács intézményi függetlenségének a kor-
látozása még nem jár feltétlenül negatív következményekkel, bár, más
nemzetközi példákhoz hasonlóan, kívánatos lett volna intézményi és
pénzügyi téren is biztosítani a teljes függetlenséget. Ami a Költségvetési
Tanács Akadémián belül történõ mûködése mellett érvként hozható fel,
az a hatékonyabb intézményi gazdálkodás.

A Költségvetési Tanács, a törvény által felruházott jogosítványain
keresztül, egy ellensúlyozó erõt képviselhet a kormányzati politikák túl-
kapásaival szemben. A Költségvetési Tanács kezében levõ szankcionáló
eszköz a közvélemény, más típusú szankciók kiszabására nem hivatott.
A Költségvetési Tanács megalakulásának ily módon az a rendeltetése,
hogy szakmailag megalapozott elemzések segítségével rámutasson
azokra a veszélyekre, hibákra, tévedésekre, amelyek a kormányzati költ-
ségvetési politikát jellemzik, és a nyilvánosság, a közvélemény kénysze-
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rítõ erején keresztül érje el a költségvetési politikák korrigálását, minõ-
ségi javulását. A Költségvetési Tanács tevékenysége során hozzájárulhat
az átláthatóság biztosításához és az aszimmetrikus informáltság problé-
májának a mérsékléséhez azáltal, hogy szakszerûen és kiegyensúlyozot-
tan elemzi a kormányzat költségvetési politikáját.

Az ellenõrzési mechanizmusok kiegészítõjeként a szankciók is
részét képezik a keretrendszer negyedik pillérének. A 69/2010-es tör-
vény politikai és pénzügyi szankciókat ír elõ. A politikai szankció a kor-
mány mandátumának a visszavonására vonatkozik a törvény be nem
tartása esetén, amelyet az alkotmányos eljárás keretei között a parla-
mentnek kell megszavaznia. A jogi értelemben vett politikai szankció
mellett létezhet informális politikai szankció is, amely a kormány hír-
név- és bizalomvesztését jelenti a választópolgárok és/vagy a pénzügyi
piacok szereplõinek körében.

Romániai tapasztalatok
Amint már utaltunk rá, a rendszer bevezetése elõtt már léteztek

olyan romániai rendelkezések, amelyek a keretrendszer csíráinak te-
kinthetõek. Székely (2010) azt vizsgálta, hogy a rendszer bevezetése
elõtt létezõ bizonyos eljárási szabályok betartásának milyen hagyomá-
nya van. Olyan esetekre mutatott rá, amikor a kormányzat vagy a szuve-
rén népakaratot képviselõ parlament a 2008-as parlamenti választások
elõtt elsiklott az eljárási normák betartása fölött. A 2010-es keretrend-
szer felállítása pozitívan értékelhetõ abból a szempontból, hogy lehetõ-
séget biztosított a jelzett problémás helyzetek megelõzésére. Kydland és
Prescott (1977) szerint egy szabály annyit ér, amennyit az érintettek tu-
lajdonítanak neki. Ebben a gondolatkörben azt vizsgáljuk meg, hogy
mennyire értékelik a romániai szereplõk a keretrendszer által felállított
szabályokat azok betartása által.

Elõször a fiskális szabályok betartását fogjuk megvizsgálni. A fiská-
lis szabályok egy része olyan helyzetekre vonatkozik, amelyek az elem-
zett idõszakban nem fordultak elõ (államháztartási többlet, adókulcsok
emelése), így a nyolc fiskális szabályból az elsõ négy és a hetedik sza-
bály betartását tudjuk értékelni. Az elsõ három szabály kapcsán nyolc
mutatót elemzünk, ezeket az 1. táblázat tartalmazza.

Székely Imre



73

A 2011-es évet tekintve, a hat mutató közül (kettõt csak a következõ
évre vonatkozóan lehet elemezni) négyet teljesített a kormány, kettõt pe-
dig nem. Az államháztartás egyenlege és a bérköltségek abszolút érték-
ben és a GDP-hez viszonyítva is a megszabott érték alatt maradtak annak
ellenére, hogy a kiadások 2,1%-kal meghaladták a megállapított értéket.
A célérték túllépésére már 2011 augusztusában számítani lehetett, tuda-
tos lépés volt, mivel a költségvetési kiigazítást jóváhagyó törvényben
(OG 10/2011) már szerepelt. Ebben a törvényben a kormány már a rend-
szer tulajdonképpeni mûködésének elsõ évében rendkívüli eltérésre hi-
vatkozott. A keretrendszer mûködését tehát nemcsak a szabály be nem
tartásával lazította, hanem veszélyes precedenst is teremtett.

Annak ellenére, hogy a 2012-es év politikai szempontból instabil
volt (kétszer került sor kormányváltásra, illetve az év végén általános par-
lamenti választásra is), a hat célszám közül ötöt teljesítettek a kormá-
nyok. A hatodik mutatóra vonatkozóan nem tudunk megállapítást tenni.5

1. táblázat. A költségvetési szabályok célértékei és ezek teljesítése

Forrás: saját szerkesztés az érvényes törvények, a Költségvetési
Tanács 2012-es éves jelentése és a Pénzügyminisztérium havi

jelentései alapján (2011, 2012).

5 Habár az államháztartás (ÁHT) összkiadására vonatkozóan létezik nyilvános
statisztikai adat (2012-ben ez 207,9 milliárd lej volt), a Pénzügyminisztérium adat-
közlése nem segít az EU-s támogatások és más adományok együttes és pontos össze-
gének a megállapításakor. A 2011-re vonatkozó mutató a Költségvetési Tanács
2012-es éves jelentésébõl származik. A Költségvetési Tanács 2013-as éves jelentése a
törvényi elõírások ellenére még nem jelent meg.
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A keretrendszer felépítésébõl fakadóan, egy adott évre az államház-
tartás (ÁHT) egyenleg/GDP mutató két törvényben is meghatározásra
kerül: az elõzõ év mutatóira vonatkozó törvényben (mivel ebben ezt a
mutatót két évre kell rögzíteni), illetve az adott év mutatóira vonatkozó
törvényben. A 2012-es évre az ÁHT egyenleg/GDP mutató mindkét tör-
vényben azonos mértéket ír elõ: -3%-ot. Pozitívan értékelhetõ a helyzet
a 2013-as év esetében is, az elõbb -2,5%-os szinten rögzített értéknél szi-
gorúbb határt, -2,1%-ot ír elõ a folyó év törvénye. Egy másik mutató,
amelyrõl az elõbbi mutatóhoz hasonlóan két törvény is rendelkezik, a
bértömeg/GDP. Eltérõen az ÁHT egyenleg/GDP mutatótól, a bértömeg/
GDP arány esetén inkonzisztencia van a két törvény között: 2012-re ez
minimális, mert a korábbi 7,1%-os küszöböt, 7,2%-ra emeli, 2013-ra ez
már nagyobb, a 7,1%-os küszöb 7,4%-ra tolódik ki, ahogy a megvalósí-
tás közeledik.

A 2013-as évre vonatkozóan az 1. táblázatban szereplõ hat elemez-
hetõ mutatóból tervszerûen legalább hármat nem fog teljesíteni a
kormány. A 2011-es évhez hasonlóan, a 2013. júliusi költségvetési kiiga-
zítás során (szintén rendkívüli esetre hivatkozva) olyan számokat irá-
nyoz elõ, amelyek meghaladják az eredeti küszöbértékeket az ÁHT
egyenleg/GDP, az ÁHT egyenleg és az ÁHT elsõdleges egyenlege muta-
tók tekintetében.

A költségvetési szabályok közül a negyedik a kiadások növekedési
ütemét hivatott korlátozni akkor, amikor az államháztartásnak hiánya van.

A 2. táblázat adatait tekintve megállapíthatjuk, hogy a 2010-es és a
2011-es stratégia eleget tesz ennek a szabálynak, annak ellenére, hogy a
2011-es stratégia a 2011–2013-as idõszakra valamivel nagyobb értéket ír
elõ, mint az elõzõ évi dokumentum. A 2012-es stratégiában azonban
már csak részben teljesül ez a szabály, ugyanis 2014-re az elõirányzott
kiadásnövekedés minimális értékkel meghaladja a nominális GDP-növe-
kedést. A 2013 januárjában kiigazított stratégia (amely ugyancsak a
2013–2015-ös idõszakra vonatkozik) már szembetûnõbb szabályszegést
tartalmaz. A kiadások GDP-arányosan 0,3 százalékponttal nõnek gyor-
sabban, mint a GDP, ami hozzávetõleg 1,8 milliárd lejes többletkiadást
jelent az egész államháztartás szintjén.
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2. táblázat. A költségvetési stratégiában szereplõ ÁHT
fõbb mutatói (%)

Forrás: saját szerkesztés a költségvetési stratégiákban
(2010, 2011, 2012, 2013a, 2013b) szereplõ adatok alapján.

Végül, a fiskális szabályok betartása terén, a hetedik szabályt vizs-
gálhatjuk meg. Ezen a téren az államháztartás egyes költségvetéseinek
végrehajtásáért felelõs személyek alapvetõen betartják a szabályokat.
Megítélésünk szerint azonban itt is azonosíthatunk tetszõlegesen alkal-
mazott, a kivételes helyzetre való hivatkozást. A 2013. júliusi költségve-
tési kiigazítás során (OG 17/2013, 67. cikk) a Szociális, Családügyi és
Munkaügyi Minisztérium megengedi az Egészségügyi Minisztérium és a
Kulturális Minisztérium számára, hogy a végrehajtás során pénzügyi
erõforrásokat csoportosítson át a beruházási tételek terhére.

A költségvetési felelõsség keretrendszer második pillérét, amint be-
mutattuk, az eljárási szabályok alkotják. A romániai rendszer ennek ke-
retén belül elõírja, hogy a kormánynak minden év május 30-ig el kell
készítenie a Középtávú Költségvetési Stratégiát, amellyel egy idõben
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törvényjavaslatot kell benyújtania a Stratégiában szereplõ fiskális cél-
számok parlamenti elfogadására. Az általunk elemzett négy év minde-
gyikében elkészült a Középtávú Költségvetési Stratégia. A 2012
decemberében hivatalába lépett kormány élt azon törvényes lehetõségé-
vel, hogy az aktuális (2012-es) stratégiát 2013 januárban felülvizsgálja.
A Stratégia elkészítésének és nyilvánosságra hozatalának terén az eljá-
rási szabály a határidõ be nem tartásával került megszegésre. 2011-ben
csak augusztusban nyújtotta be a kormány a Stratégiát. Szintén az eljá-
rási szabály szellemének a megkerülését véljük azonosítani azokban az
esetekben is, amikor a kormány a költségvetési célszámok törvénybe
foglalásához szükséges törvénytervezetet idõben megfogalmazza, de azt
a Parlamentbe csak késõbb nyújtja be, vagy a kormányzó párt(ok) a par-
lamenti vitát idõben elhúzzák. 2011-ben a törvénytervezetet szeptem-
ber 6-án iktatják (L504/2011) a Szenátusban, és e törvény december
19-én lép hatályba. 2012-ben ez a folyamat még jobban elhúzódik. An-
nak ellenére, hogy már 2012. június 18-án a Szenátusban van a törvény-
tervezet (L300/2012), és szeptember 3-án kerül a Képviselõházba
(L300/2012), a Költségvetési Bizottságnál elakad, és csak 2013. január
28-án kap jóváhagyást, amelyet követõen 2013. február 13-án válik tör-
vénnyé. A 2013-as Stratégiába foglalt célszámok törvénytervezete nyil-
vános konzultáció keretén belül megtalálható a Pénzügyminisztérium
honlapján, de 2013 júliusában még nem iktatták a parlamentben, így eb-
ben az évben is kései megjelenést várhatunk.

Pozitív eredményt tapasztalhatunk viszont egy másik eljárási sza-
bály terén. A kormány 2012 decemberében lejáró mandátumát
megelõzõen nem került sor olyan jogszabály elfogadására, amely a bére-
ket vagy a nyugdíjakat növelte volna. A 2012. júniusi és decemberi 8%,
illetve 7,4%-os béremelésre vonatkozó jogi rendelkezés 2013. május
16-án, azaz több mint 180 nappal a kormány mandátumának lejárta
elõtt született meg.

A költségvetési felelõsség keretrendszerének harmadik pillérét az
átláthatósági normák alkalmazása teremti meg. Ezen a téren jelentõs
elõ relépés történt a keretrendszer felállítása nyomán. Az átláthatósági
normák részeként Romániában a Pénzügyminisztérium (PM), a költség-
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vetés elfogadását követõ 45–55 napon belül, köteles negyedéves bontás-
ban meghatározni és nyilvánosságra hozni az államháztartást alkotó
költségvetések kiadásait, béralapjait és bevételi tervét. A PM ennek a kö-
telességének a vizsgált idõszakban maradéktalanul eleget tett.

Ezen kívül minden negyedév végén 30 napon belül köteles negyed-
éves értékelést végezni, amelyben nyilvánosságra kell hoznia azokat a
mutatószámokat, amelyek a negyedéves államháztartást jellemzik, illet-
ve ezeket össze kell hasonlítania a negyedéves célszámokkal. Szükség
esetén a PM-nek magyarázatot kell adnia a célszámok teljesítésének el-
maradására, illetve olyan lépéseket kell bemutatnia, amelyek a követke-
zõ célszámok teljesítésének irányába mutatnak. A PM a keretrendszer
felállítása óta minden negyedévben nyilvánosságra hozta az államház-
tartásra vonatkozó mutatókat, de értékelésünk szerint ezek a jelentések
hiányosak: nincs magyarázat azokra az esetekre, amikor a mutatók tény-
leges értékei eltérnek a célszámoktól.

Szintén a költségvetési politika átláthatóságát szolgálja a féléves je-
lentés elkészítése is. Ez a dokumentum többlet-információtartalommal
rendelkezik a negyedéves jelentésekhez képest, ugyanis megvizsgálja,
hogy milyen mértékben teljesült, illetve változott az a makroökonómiai
elõrejelzés, amelyre a költségvetési stratégia, majd a költségvetés épült.
Ennek a jelentésnek ki kell térnie az EU-s források lehívásának a helyzet-
jelentésére is. Szükség esetén ez a jelentés képezi a költségvetési ki-
igazítás alapját. A féléves jelentéshez hasonlóan, a PM-nak éves jelentést
is készítenie kell, amelyben részletes elemzést kell nyújtania a lezárt év
költségvetési folyamatairól. A romániai keretrendszer létezése óta a félé-
ves és éves jelentések maradéktalanul nyilvánosságra kerültek, tartal-
mukban megegyeznek az elõírások által megszabott követelményeknek.

Ugyancsak pozitív eredményként értékelhetõ, hogy 2012-ben a
kormány, mandátumának lejárta elõtt 60 nappal, elkészítette a keret-
rendszer által elõírt Gazdasági és költségvetési helyzetjelentést. Ebben a
folyó év (2012) államháztartására és makrogazdaságára vonatkozó valós
elõre jelzett mutatószámokat kellett leírnia, illetve azonosítania kellett
azokat a kockázatokat, amelyek az elõrejelzéseket meghiúsíthatják. A je-
lentés formailag megfelel az elõírásoknak, mindegyik elemet érinti,
azonban, véleményünk szerint, csak felületesen.
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3. táblázat. A Költségvetési Tanács által véleményezett
dokumentumok jegyzéke és a vélemények leltára

Forrás: saját szerkesztés a Költségvetési Tanács honlapja
alapján; www.consiliulfiscal.ro

A keretrendszer negyedik pillére a felügyeleti tevékenységhez és a
szankciók alkalmazásához kapcsolódik. Amint már bemutattuk, a felü-
gyeleti tevékenység szorosan kapcsolódik a Költségvetési Tanács tevé-
kenységéhez. A 3. táblázat azokat a dokumentumokat tartalmazza,
amelyeket a Költségvetési Tanácsnak rendszeresen véleményeznie kell.
Ezeket a kötelezettségeket a Költségvetési Tanács csak részben teljesíti:

•  mind az öt, napvilágot látott költségvetési stratégiát, három költ-
ségvetést és összesen hét költségvetési kiigazítást véleményezett;

•  részeredményeket találunk a féléves jelentések véleményezése és
a Költségvetési Tanács által készített éves jelentések teljesítése terén;

•  a PM negyedéves beszámolójának, a költségvetés végrehajtásáról
szóló éves jelentésének értékelése, valamint a kormány mandátumának
lejártakor készített Gazdasági és költségvetési helyzetjelentés elemzése
teljes mértékben hiányzik.

A minõségi elemzések elkészítéséhez a Költségvetési Tanácsnak
meghatározott idõre van szüksége. 2013-ban e tekintetben visszalépés
következett be, ugyanis a kormány által eljuttatott dokumentumok ké-
sõn érkeztek ahhoz, hogy a Költségvetési Tanács még a döntések meg-
születése elõtt érdemi véleményezést tudott volna nyilvánosságra
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hozni. A dokumentumok kései véleményeztetése a 2013-as költségvetés
elfogadásakor és a 2013. júliusi költségvetési kiigazításkor álltak fenn.

A keretrendszer negyedik pilléréhez a szankcionáló mechanizmu-
sok is hozzátartoznak. Romániában a keretrendszer mûködése során
még nem került sor jogi szankciók alkalmazására. A fiskális szabályok
be nem tartása tudatos lépés volt, amire a kormány felkészült, jogerõssé
téve a kivételek alkalmazásának intézményét. Ennek negatív hatása van
a keretrendszer mûködésének eredményességére. A piac, illetve a lakos-
ság részérõl jelentkezõ szankciókat egyelõre nem tudjuk azonosítani,
ami egyrészt azzal magyarázható, hogy a keretrendszer csupán három
éve mûködik, másrészt pedig a szabályszegések súlyossági foka vi-
szonylag alacsony.

Következtetések
A 2010-ben kialakított romániai költségvetési felelõsség keretrend-

szere olyan rendszerelemeket tartalmaz, amelyek megfelelnek a nem -
zetközi szakirodalom javaslatainak. A létezõ fiskális és eljárási szabá-
lyok egyértelmûen meghatározottak, és kiegészítik az Európai Unió
szintjén létezõ szabályokat, megkönnyítve azok betarthatóságát. A ro-
mániai szabályok ugyanakkor kisfokú rugalmasságot is biztosítanak a
gazdaságpolitika számára azáltal, hogy az egyes államháztartási muta-
tókra vonatkozó értékeket nem rögzítik, hanem azt a Középtávú Költség-
vetési Stratégia megalkotásáig halasztják. A keretrendszer további
elemei biztosítják a költségvetés-alkotás és -végrehajtás átláthatóságát,
illetve elõírják a Költségvetési Tanács általi felügyeleti tevékenységet. A
pénzügyi szankcionáló mechanizmus részben kijátszható, ezért a jövõ-
ben fõleg a politikai szankcionáló mechanizmusok érvényesülhetnének.

A keretrendszer mûködése elõsegítette az államháztartási konszoli-
dációs folyamatot és a túlzott deficit eljárás megszüntetését. A 2010-es
6,4%-os GDP-arányos államháztartási hiány 2011-ben (4,3%) és 2012-
ben (2,5%) tovább csökkent, illetve 2013-ban sem várható az elõzõ évi-
nél nagyobb hiány.

A rendszer mûködésének egyértelmûen pozitív tapasztalatai az
állampénzügyek átláthatósági fokának jelentõs növekedésén keresztül
ragadhatók meg.

A nemzeti költségvetési felelõsség keretrendszere és romániai...
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Az eredmények ellenére számos hiányosságot azonosítottunk.
Egyes fiskális szabályokat megszegtek a kormányok. A szabályszegés fo-
kozatosságot mutat, elõbb csak marginálisan és nagyon kis mértékben
történik meg, majd valamivel nagyobb méreteket ölt. Összességében a
szabálysértések nem súlyosak, inkább precedens-voltuk és a szabály-
szegési hajlam fokozódása miatt veszélyesek.
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