ADORJAN RICHARD

GORCSO ALATT A KOLTSEGVETESI HIANY

A koltséguetés hianya - a gazdasdgi névekedés és infldacio mellett - a szakmai
és az dltaldnos kozérdeklodésre leginkdbb szdmot tarto mutatoja egy orszdg
gazdasdgdnak, miikodésének. Rendkiviil fontos, hogy megfeleléen értelmez-
ziik a deficit fogalmdt, tipusait, a vele szemben tdmasztott jogszabdlyi és Roz-
gazdasagi elvdrdsokat. Emellett lényeges az is, hogy ldssuk, a magyar ROltség-
vetés e tekintetben milyen utat jdrt be az elmult években, Osszevetve a hoz-
zdnk sok szempontbol hasonlo helyzetben lévo visegrddi orszdgokkal. A meg-
valosult alacsony szintii és cs6kkend tendencidji hianypdlya jelentdségét nem
lehet tiilhangsulyozni, jotékony hatdsa az dllamadossdg alakuldsdra és a gaz-
dasdgpolitika irdnti bizalom erdsiédésére nem kérdojelezheté meg. A szerzo a
kedvezd tendencidk megtartdsanak fontossdga mellett felhivia a figyelmet
néhany potencidlis hangsulyvdltozds 1idvozito hatdsdra is a fiskdlis politikd-
ban.

1. BEVEZETO

Minden koltségvetés egyszerre kritika és dicséret targya, ez természetébdl adodik.
Egy orszag koltségvetése az €let minden teriletére kihatdssal van, a legfontosabb
gazdasag- €s tarsadalompolitikai c€élokat ezen keresztiil lehet elérni, vagy helyesebb
talan az a megfogalmazas: elésegiteni. A koltségvetés szamtalan érdeket szolgal és
érdeket sért, értéket hordoz €s értéket sért, megitélése minden esetben szubjektiv.
Van azonban egy olyan objektiv mutatoja a koltségvetésnek, amely mas orszagoké-
val jol Osszevethetd alapot kinal az értékelésre, s egyszersmind az ezt 6vezd polémi-
ak kozéppontjaban all.! Ez a hidny. Tanulmdanyomban torekszem a deficit legfonto-
sabb formait attekinteni, kitérve a hidny magyarorszagi dinamizmusara, s 6sszevet-
ve a visegradi orszagok (Magyarorsziagon kiviil Csehorszag, Lengyelorszag, Szlova-
kia - V4) hasonl6 folyamataival.

Az iras elején érintem, hogy az Eurdpai Uniodhoz valoé csatlakozas 6ta milyen
modszertant hasznalunk az egyenleg meghatirozasara, illetve miért €s hogyan
maradt meg a kettGsség a magyar és az eurdpai unics (vagy ESA-) egyenleg kozott.?

1 Rendkiviili szakmai és intellektualis sziiklatokortiségre vallana, ha egy orszag éves koltségvetésének
megitélése szempontjabol csupdn a hiany nagysagaval, jo esetben annak valamiféle elemzésével foglal-
koznank. A koltségvetés valojaban a kiaddsok és bevételek millionyi problémaval terhelt és egyszer-
smind megoldasi moddal gazdagitott terve. A tarsadalomban megtermelt teljes tj érték nagyjabol felé-
nek Gjraosztisit tartalmazza. Eppen emiatt vonzza hidnytalanul az egyetértés-egyet nem értés skaldja-
nak teljes spektrumarol a véleményeket. [Lasd még Wildavsky, A.-Caiden, N., 1997].

2 Az egyenleg negativ tartomanyban egyenld a hidnnyal (deficit), pozitiv tartomdnyban egyenld a tobb-
lettel (szufficit). Amikor egyenlegrdl beszéliink, akkor tulajdonképpen a hianyrdl beszéliink, hisz a
tobblet masként megfogalmazva negativ hiany.
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A masodik rész a szamokat €s a fontosabb kovetkeztetéseket tartalmazza. Elem-
zésemet a vilsig elGtti utolsé évtdl, 2007-t6l kezdem, amely egyben a 2006 utini
elsé nem valasztasi év is, igy a hagyomanyos koltségvetési folyamatok bemutatisara
alkalmas kezdeti id6pont. Az attekintés nyolc évet olel fel €s stilusat tekintve kvan-
titativ elemzéssel bovitett leirds. Nem véletlen tehat, hogy nem az a cime a tanul-
manynak, hogy ,gorcsé alatt a koltségvetés-politika”, mert nem célom értékelni a
teljes fiskalis politikat, hanem annak csupan egy-egy fontos, a hianyhoz kotheto ele-
mére kivanok ravilagitani.

2. PENZFORGALMI HIANY ES ESA-HIANY

Erdemes egy kis fogalommagyarazattal kezdeni, mert bar a szakért6k szimara nem
szolgalnak majd ajdonsagként a leirtak, de a koltségvetési témajua napi cikkek, ira-
sok, elemzések mar gyakran nem teszik meg a sziikséges distinkciot, esetenként
0ssze is mossak a két fogalom jelentését.

Némi leegyszertsitéssel pénzforgalmi hidnynak nevezzik az allamhaztartasi
torvényben rogzitett magyar szabalyozds szerinti koltségvetési hidnyt.3 Mar itt
hangsulyozni kell, hogy ilyenkor az dllamhdztartds kozponti alrendszerének hia-
nyarol besz€éliink kizarolag (amely nem tartalmazza az onkormdnyzati alrendszer
hianyat). Ez az a hianyszam, amelyet a koltségvetési torvény tartalmaz, vagyis amely
a magyar koltségvetés, mint kiadasok €s bevételek, kovetelések és kotelezettségek
pénziigyi, de egyszersmind jogi rendszere, a relevins hiiny.4 Ez az a hiinyszim,
amelynek alakulasat honaprol honapra nyomon kovetheti a nyilvanossag is.

Az egységes, minden unios tagillamra alkalmazott uniés maodszertan szerinti
egyenleg (a tovabbiakban: Esa-egyenleg®) és a pénzforgalmi egyenleg kozotti kap-
csolatot a kovetkez6 Osszefiiggés teremti meg®:

3 Az allamhaztartasi torvény [2011] pontosan meghatarozza, hogy a magyar koltségvetésben milyen
tranzakciok tekintetében kell kiaddst és bevételt elszimolni (lasd 4/A. § és 6. §), megkulonboztetve
ezeket az un. finanszirozasi kiadasoktol és bevételektdl, amelyek pénzforgalmi értelemben szintén
végrehajtisra kertilnek (pl. amikor az allam kibocsitott dllamkotvényért cserébe pénzt kap a befekte-
toktol, vagy éppen visszafizeti a felvett hitelt), de a pénzforgalmi koltségvetési egyenleget mégsem
befolyasoljak, mert nem koltségvetési tételek.

4 Felmeriil a kérdés, hogy ha mind a kormanyzatot, mind a ,kiilvilagot” (hazai és nemzetkozi intézmé-
nyeket, sajtot, kozvéleményt) valojiban az ESA-hiany alakuldsa érdekli, akkor a tervezés, a koltségveté-
si végrehajtas és beszimolds miért nem e rendszer szerint folyik Magyarorszagon. A vilasz Osszetett,
terjedelmi korlatok miatt kifejtésére nincs mod. Azt azonban kezd$ gondolataként rogziteni lehet,
hogy az ESA-hiany alapvetéen é€s jellegében statisztikai kategoria, a nagysagat befolydsol6 tényezdk
elszamolasi jellegtiek, jogokat és kotelezettségeket nehéz e kategoriin keresztiil meghatirozni, marpe-
dig a koltségvetési torvény egy jogi norma, amely parlamenti felhatalmazast ad egy adott koltségveté-
si évben a kiaddsok teljesitésére €s elSirast a bevételek beszedésére. E jogi kdtelem sok esetben nehe-
zen egyeztethetd 0ssze a statisztikai-elszamolasi megfontolasokkal.

5 Az uniés modszertan szerinti egyenleg szamitasat az ESA2010 jogszabaly [2013] hatarozza meg, szami-
tasi modjahoz, az egyes nem tipikus tranzakciok elszamolasihoz egyfajta sorvezet6ként a folyamatosan
frissitett ESA2010 Kormdmnyzati hidny és adossdg kézikonyv [2014] ad ttmutatist, segitséget.

6 Bir a koltségvetési torvény pénzforgalmi szemléletben épil fel, mind a koltségvetési torvényjavaslat,
mind a zarszamadasi torvényjavaslat indokoldsa tartalmaz széveges €s szamszaki blokkokat is az Esa-
egyenleghez valo viszony bemutatisara, lasd példaul legutobb: T/5954. szamu torvényjavaslat [2015].
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ESA-egyenleg = a kozponti alrendszer pénzforgalmi egyenlege + az 6nkormany-
zati alrendszer pénzforgalmi egyenlege + ESA-hid
Az 1. tdbldzat bemutatja, hogy miként alakult az Esa-egyenleg a 2007-2014 id6-
szakban.

1. tablazat: Az ESA-egyenleg és Osszetevéi, 2007-2014 (milliard forint)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Kozponti alrendszer

pénzforgalmi egyenlege -1307,6) -909,3| -931,8/ -8895 -1741,6 -598,6| -932,8/ -828,2

Onkormanyzati alrendszer
pénzforgalmi egyenlege

ESA-hid 68,2 -90,2| -190,7, -102,8 60,2| -151,0 86,3 -789
ESA-egyenleg -12933| -9839/-1205,0/-1224,3|-1537,9| -659,3| -733,6| -817,6

-53,9 15,6/ -82,5| -232,0 1435 90,3 112,9 89,5

Forras: Eurostat, 2014. év tekintetében a 2015. tavaszi EDP-jelentés

Lathato, hogy a teljes ESA-hianynak atlagosan 97 szazalékat adja a kozponti
alrendszer pénzforgalmi egyenlege (bar széles tartomanyban, +73 szazalék és +127
szazalék kozott mozgott ezen idészakban), 5,6 szazalékat az ESA-hid (szintén széles
savban, -12 szazalék és +23 szazalék kozott mozogva) és -2,6 szazalékat az onkor-
manyzati pénzforgalmi egyenleg (-19 szazal€k és +15 szazalék kozott szorddva).
Utobbi negativ atlagos €rték annak ellenére jelez atlagosan szufficites egyenleget,
hogy 2010-ben rendkiviil nagy, a teljes hiany majdnem 20 szazalékat kitevd hiany-
nyal zart az bnkormanyzati alrendszer. E tény vezethette tobbek kozott a dontésho-
zokat azon szabalyrendszer elfogadasahoz [Stabilitdsi torvény, 2011], amely ma mar
kontroll alatt tartja az Onkormanyzati adossag €s hiany nagysagat, kialakulasat.

Mindebbdl az is kovetkezik, hogy bar az Esa-egyenleget ebben a hosszabb idGsor-
ban vizsgalva nagy részben meghatarozza a kozponti alrendszer pénzforgalmi
egyenlege, az egyes €vek tekintetében rendkivill nagy szorodas figyelhet6 meg.
Vagyis hibat kovetiink el, amikor az 6nkormanyzati egyenleg €és az ESA-hid ismere-
te nélkul, pusztan a kozponti alrendszer pénzforgalmi hianyanak alakulasabdl aka-
runk kovetkeztetni az unios modszertan szerinti hianycé€l teljesitésére, vagy elvété-
sére.

3. AZ ESA-HID

Az ESA-hid Osszefoglalo kifejezése (szamszakilag és tartalmilag, szerkezetében is)
mindazon eltéréseknek, amelyek az Esa-egyenleg €s a pénzforgalmi egyenleg (koz-
ponti és Onkormanyzati egytuitt) kozott fennallnak. Ezek négy kategoriaba sorolha-
toak:

1. Az ESA-egyenleg eredményszemléletii kiadasokat €és bevételeket hasznal, vagyis
nem a pénz beérkezésének vagy kiutalasanak idépontja a meghatarozo, hanem
az, hogy melyik év tranzakci6jahoz kothetd. Igy példaul a kozszféraban januiarban
fizetett bérek az el6z6 év decemberi teljesitményhez kotddnek, ennélfogva az
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€l6z6 év kiadasaihoz szamitandok. Ezzel parhuzamosan az ebbdl szarmazo szemé-

lyi jovedelemado é€s szocialis hozzajarulasi ado, valamint jarulékok is a megel$z6

év bevételei, fiiggetleniil attol, hogy azok januarban folynak be a koltségvetésbe.

A bérek viszonylagosan jol kalkulalhato athuzodasaival szemben hektikus alaku-

last mutatnak a dologi, beruhazasi €s felujitasi kiadasok athuzodasai.

2. Az ESA modszertana a pénziigyi tranzakciokat kiemelten kezeli, megkilonboztet-
ve az egy€b tranzakcioktol. Ha ugyanis egy pénziigyi kiadas esetében feltételezhe-
t6 vagy bizonyithato, hogy a tranzakciora piaci értéken keriil sor (azaz érvényestil
az an. magdnbefekteto elve), akkor az uniés modszertan szerint nem szimoland6
el kiadasként. J6 példa erre, amikor az allam piaci aron megvasarolja a cégeket
vagy azok részeit (pl. részvényeket). Nem kellett elszimolni kiadasként ennek
alapjan 2011-ben a mintegy 500 milliard forint 6sszegli MOL-részvénypakett vagy
éppen 2014-ben a F6gaz megvételét. Ertelemszeriien forditott helyzetben is
ugyanezen elv érvényesil: az allam tulajdonaban 1év6 részvények eladasa nem
javitja az Esa-egyenleget, mert nem szamolhato el a befolyt 6sszeg bevételként. A
kolcsonmiveleteknél mar mérlegelend6é a hataridére torténd visszafizetésnek,
tOkeemeléseknél az elvart hozam teljesiilésének a valoszintisége, ha kétséges, az
unios modszertan végleges kiadast javasol rogziteni.

3. Kilonbség van a magyar allamhaztartasi torvény altal meghatarozott dllamhdz-
tartdsi szervezeti kor (ezek a koltségvetési szervek és az elkiilonitett pénzigyi,
valamint tarsadalombiztositasi alapok) €s az unids modszertanban figyelembe
vett, a hazainal tagabb szervezeti kor kozott. Az ESA olyan szervezetek kiadasait
és bevételeit is hozzaszamitja az Gn. Rormdnyzati szektor egyenleg€hez, ame-
lyek jellemzdéen allami forrasbol miikodnek €s/vagy allami, kormanyzati iranyitas
alatt allnak.

4. Végul vannak egyéb korrekciok, amelyek f6ként a pénzmozgas nélkiili tranzakci-
ok (pl. adossagatvillalas, allammal szembeni kolcsontartozas elengedése) szam-
bavételét vagy a korabbi évekhez kapcsolodo tigyleteket €rintd, de a targyévben
meghozott birosagi itéletek és uni6s dontések hatasinak (pl. szabalytalansag,
unios iranyelveknek valé6 nem megfelelés) elszamolasat vagy statisztikai atmin6-
sitéseket foglaljak magukban. A statisztikai atmindsitésre szemlé€letes példa a
végtorlesztés allam altal vallalt terheinek megjelenitése. Amig a koltségvetési
pénzforgalmi adatok 101,1 milliard forinttal alacsonyabb bankadobevételt
mutattak, mert a kapcsolodo torvényi rendelkezés az allami tehervallalast e
modon szabalyozta, a statisztikai elszamolasok az érintett haztartasoknak nyuj-
tott tamogatasként mutattak ki az adokiesést, mert ez fejezi ki az intézkedés tar-
talmat; a megfizetendd adobadl valo leiras fizetéstechnikai megoldasként funkci-
onalt.

A 2. tdbldzat az ESA-hid felbontasat tartalmazza az el6bbi kategoridkra.

Az ESA egyenleget a pénzforgalmi egyenleghez képest rendkiviili modon befo-
lyasolo Osszegek tekintetében kiugro modszertani korrekcio - a teljesség igénye
nélkiil - a MAV Cargo 2008-as, 102,5 millidrd forint értékd privatizicioja (hidnyron-
t0); 2007-ben, 2009-ben és 2014-ben a kamatok -50 milliard forint alatti korrekcios
tétele (hianyront6); 2009-ben a szallit6i tartozas 72,5 milliard forintos novekedése
(hidnyront6); 2011-ben a MOL részvények megvasarlasinak 498,3 millidrd forintos
korrekcioja (hianyjavitd), valamint a Nyugdijreform és Adossagesokkentd Alap
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mint besorolt szervezet -436,1 millidrd forintos egyenlege (hiinyront6 a besorolt
szervezetek egyenlegénél, de a koltségvetés pénzforgalmi egyenlege koltségvetési
bevételként tartalmazta az alap altal atutalt 95,7 milliard forintot, a Nyugdijbiztosi-
tasi Alap koltségvetési egyenlege pedig az alap altal dtutalt 363,4 milliard forintot,
vagyis a konszolidalashoz sziikséges korrekcio); 2013-ban az MVM Zrt. 71 milliard
forintos t6keemelése (hianyjavitd); 2014-ben az MKB Bank, az AVE, az Antenna
Hungaria és a F6gaz megvasarlasinak hatasa osszesen 124,4 milliard forint érték-
ben (hidnyjavitd); mig a swap (masnéven kamatcsere) tigyletek -85,7 milliard
forintos korrekcioja (hidnyronto). A felsoroltakbol lathato, hogy a hatasok nagyon
vegyesek, egyszersmind batran kijelenthetd, hogy egy adott év koltségvetési hianya-
nak alakulasaban igen jelentds szerepet jatszik az ESA-hid alakulasa.

2. tablazat: Az ESA-hid elemei, 2007-2014 (milliard forint)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

1. Eredményszemléletti

Kkorrekciok 157,8 60,5 |-122,5 | -114| -52,1 | -157,9 | -25,7 | -64,2

2. Pénzuigyi tranzakciok 441

miatti korrekciok -125 | -13,0 -79.9 | 5288 6.9 UG 5.1

3. Besorolt szervezetek -1145 | -335| -23,7| 128|-3933| -548| 1565 | -48

ESA-egyenlege

4. Egyéb korrekciok -19,2 | -104,7 | -31,5| -24,3| -23,2 54,7 | -54,5| -15,0
ESA-hid 682 | -90,2|-190,7 | -102,8 60,2 | -151,0 86,3 | -78,9
Forras: NGM

4. A HEADLINE EGYENLEG

A bemutatott ESA-hidnyt szokas headline hidanynak is nevezni.” A 3. tdbldzat bemu-
tatja a V4 orszagok headline egyenlegének alakulasit a 2007-2014 idGszakban.
Magyarorszag tekintetében a 2012-es év volt vizvalaszt6. Az addigi 4-5 szazalé-
kos hiany ebben az évben drasztikusan lecsokkent, jelentésen 3 szazal€k ala. Fon-
tos megjegyezni, hogy az utdlagos modszertani valtas miatt 2011-ben nem szamol-
hato el egyszeri hianyjavito tételnek a magannyugdijvagyon bevétele, ugyanakkor
az akkor hatalyos modszertan szerint ez még lehetséges volt (4 szazalék feletti tobb-
letet eredményezve ezzel a koltségvetés egyenlegében), igy 2013-ban sor keriilhe-
tett a tulzottdeficit-eljdrds (Excessive Deficit Procedure - EDP) lezdrasara.® Az elja-

7 Ez az allitas igy nem teljesen igaz. A szakkifejezések haszndlata sajnalatos modon nem konzekvens és
nem egyértelmi az allamhaztartas és koltségvetés teriiletén. Tanulmanyomban igyekszem az altalaban
elfogadott jelentéstartalmakkal dolgozni, s ami ugyanilyen 1ényeges: konzisztensen hasznilni az egyes
fogalmakat.

8 Az EDP-eljaras Magyarorszag ellen 2013 juniusidban a Council Decisionnel [2013] zirult le.
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rast az Eur6pai Bizottsag a 2004. évi csatlakozaskor mind a négy orszag ellen meg-
inditotta, a tobbi visegradi orszidg esetében 2008-ban lezarta, majd 2009-ben uj
indult, ami Csehorszagban és Szlovakiaban 2014-ben, Lengyelorszigban 2015-ben
zarult le.”

3. tablazat: A headline egyenleg alakulasa a V4 orszagokban, 2007-2014
(a GDP szazalékaban)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Magyarorszig -5,1 -3,7 -4,6 -4,5 -5,5 -23 -25 -25
Lengyelorszag -1,9 -3,6 -7,3 -7,6 -4,9 -3,7 -4,0 -3,2
Csehorszag -0,7 =21 -5,5 -4.4 -2,7 =39 -1,2 -2,0
Szlovakia -1,9 -24 -79 -7,5 -4,1 -42 -2,6 -29

Forras: Eurostat

A Kkoltségvetési hiany jelentds csOkkenése, az EDP-eljardas megsziintetésének
elérése €s az allamadossag csokkend palyara allitasa persze fontos sikert jelentett a
2010 utani pénzugyi kormanyzatnak. Ez még akkor is igaz, ha az alacsony hiany és
a csokkend allamadodssag fenntarthatdsaga, valamint a hiany leszoritasa érdekében
meghozott intézkedések értékelésében jelentésen eltérnek a vélemények. !0 Altald-
nosan elfogadott tézis, hogy a hiany csokkenése jotékony hatassal van a novekedés-
re.ll

A hiany a bevételek €s a kiadasok kiilonbsége, az ESA-hiany az ESA-bevételek €s
az ESA-kiadasok kiilonbsége. Ha a GDP aranyaban vizsgaljuk, akkor szokas az el6b-
bit jovedelemcentralizicionak, mig utobbit Gjraelosztasnak is nevezni.

Az 1. abra azt mutatja be, hogy miként alakult a V4 orszagokban a jévedelem-
centralizdcios rdta. JOl lathaté, hogy 2007-ben a Lengyelorszag és Csehorszag 40
szazalék koruli értékrol indult, Szlovakia a rendkiviil alacsonynak szamit6 34 sziza-
1ékrol, mig Magyarorszag 45 szazalékrol. Ebben az évben az unios atlag 44 szazalék
volt, vagyis a magyar adathoz kozeli. 2014-re a Magyarorszdgon kiviili visegrddi
orszdgok (a toviabbiakban ezt az orszagcsoportot V3-ak néven emlitjiik), eltérd utat

9 A gazdasagi-pénziigyi valsag hatdsa nagyon jol latszik az EDP-eljaras alatt allo orszagok szamainal.
Amig 2008-ig 6-12 tagorszag volt csak az eljards alatt, addig ez a szim 2009-re 21-re nétt, 2010-ben
24-re, s érdemi csokkenés csak 2014-2015-ben kovetkezett be, amikor 14-re, illetve 11-re csokkent a
talzott mértékd hidny miatt eljaras alatt all6 tagorszagok szima (27-bdl, majd 2013-t6l 28-bol).

10 Lasd példaul a Chikan Attilaval készitett interjut [2013].

11 Lasd példaul a CEMI [2006] atfogd, nemzetkozi példikkal is alditimasztott elemzését. ,A nemzetkozi
tapasztalatok alapjan az alacsony koltségvetési hidny mellett nagyobb novekedés érhetd el. Az euro-
pai orszagok elmult két évtized soran felhalmozott tapasztalatait attekintve megallapithato, hogy a
hidnycsokkentés kifizet6dd. Az egy fére juté nemzeti jovedelem kozel egy évtized sordan bekovetkezd
valtozasara a 25 unios tagallam esetében a kiindulo jovedelemszint €s a koltségvetési hidny nagysaga
is statisztikailag kimutathat6 hatdst gyakorolt. Az alacsonyabb kiindul6 jovedelemmel €s az alacso-
nyabb hidnnyal rendelkez6 orszagok jellemzéen magasabb jovedelemnovekedést tudtak elérni. 1 sza-
zalékkal alacsonyabb koltségvetési hiany dtlagosan 4,4 szazalékkal magasabb jovedelemnovekedést
okozott kilenc év alatt, azaz évente mintegy fél szazalékkal emelte a jovedelmet.” [37. 0.]
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bejarva ugyan, de 39-40 szazalék korili értékhez konvergaltak, mig Magyarorszag
esetében - az utobbi években is emelked$ tendenciat jelezve - 47 szazalék folé
keriilt ez az érték. Az uniods atlag 2014-ben 45 szazalék volt.
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1 abra: Jovedelemcentralizacios rata (ESA-bevétel, a GDP szazalékaban)

A 2. dbra az ujraeloszidsi ardnyt szemlélteti. A kép itt is hasonlo: a V3 orszagok
szinte azonos értékhez, 42 szdzalékhoz jutottak el 2014-re a 2007-es 36-43 szazalé-
kos tartomanybol. A valsag kovetkeztében Szlovakiaban erételjesebben, de Csehor-
szagban és Lengyelorszagban is szignifikinsan megndéttek a kiadasok. 2010 utan
azonban a lengyel Gjraelosztasi rata jelentdsen csokkenni tudott, szemben a masik
két orszagéval. A magyar koltségvetés e tekintetben stabilan magas rataval miko-
dik, gyakorlatilag minden évben ujraelosztasra kertil a GDP mintegy fele.
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2. abra: Ujraelosztasi rata (ESA-kiad4s, a GDP szazalékdban)
Pontos €s célzott kovetkeztetések levonasihoz mélyrehatobb elemzésre lenne

szitkség. Annyit bizonyosan allithatunk, hogy Magyarorszigon mindkét rata maga-
sabb a versenytarsakénal, s a mérvado kozgazdasagi irodalomban ezt versenyhat-
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ranynak szoktik tekinteni.!? Egyik allitisom (tudomanyos értelemben inkdbb hipo-
tézis, mintsem alatamasztott kovetkeztetés), hogy a magyar koltségvetésben helye
van a bevételek csokkentésének, ennek elsédleges eszkoze az adok csokkentése. A
masik fontos irany a kiadasokbol valo visszavonulas, azok mérséklése. Mindkét eset-
ben a ,honnan?” kérdéshez jutunk, de ennek megvalaszolasa szétfeszitené€ jelen
tanulmany kereteit.

5. AZ ELSODLEGES EGYENLEG ALAKULASA

Az els6dleges egyenleg a teljes egyenleg a kamatfizetések kizarasaval. Miutan a
kamatfizetések a multban felhalmozott adossag koltségét jelenitik meg, a - kamat-
fizetések nélkiili - elsddleges kiadasok €s elsddleges bevételek, valamint az elsddle-
ges egyenleg, mint indikator kiilonos jelentéséggel birnak, kivaltképp a magas
adossagallomannyal rendelkezé orszagok pénziigyi poziciojanak meghatarozasa-
ban.

Az ESA- (vagy maastrichti) adossag terhe az ESA-kamatkiaddssal fejezhetd ki (€s
nem az ESA-kamategyenleggel, ami az ESA-kamatkiadas és ESA-kamatbevétel
kiilonbsége), mivel az ESA-addssag brutto kategoria, kotelezettség 1évén pedig csak
kiadas keletkezhet rajta.!

Ezen a ponton talalkozik tehat az allamadossag €s a hiany kérdése. Egyrészrol
miné€l kisebb az allamadodssag, ceteris paribus annal kisebb a kamatkiadas, vagyis
annal kisebb hianyrontdé ESA-kiadas tartozik hozza. Masrészr6l minél kisebb a
kamatkiadas figyelembevétele nélkiili hiany (az un. elsdédleges egyenleg), annal
nagyobb mértékben jarul hozza az adott év koltségvetése az adossag csokkenésé-
hez. E két kapcsolat mas szemszogbdl ugyan, de egyarant fontos az addssag €s hiany
relaciojanak vizsgalatakor.

12 Kdrmdn Andrds [2008] ezt nem jelenti ki kozvetleniil, de irdsdbol kiolvashat6 ez a kovetkeztetés.
Neményi Judit [2009] egyértelmtien erre a megillapitdsra jut. Erdekes a témihoz kapcsoloddan
Banai Péter Bend és Csonka Gizella [2009] felvetése, akik szerint ,A sokak altal kritizalt nemzetkozi
szinten magasnak mindsild djraelosztasi hanyad tehdt akar azzal a szamviteli elszimolasi szabdly-
modositassal csokkenthet6 lehetne, amelynek értelmében egyiltalin nem kellene koltségvetési bevé-
telként elszamolni az unios forrasokat.” [10. o.] Végiil azt is fontos megjegyezni, hogy egy alaposabb
elemzés nem hagyhatna figyelmen kiviil olyan tényezéket, mint példaul a kormanyzati szektor kolté-
sét jelentdsen befolydsol6 egyes adomértékek nagysaga, a szektoron beliili szolgaltatasvasarlasok ara-
nya vagy az intézményrendszerek és szakmai megoldisok indokolhat6 tehetetlensége.

13 Ett6l eltéro kategoria tehat a nettd adossag, amelynek ,terhénél” figyelembe kellene venni a kamat-
bevételt (vagy osztalékot) is. A kamatkiadds a mult 6roksége, mivel abban javarészt a multbeli kibo-
csatasok kamatkiadasa dominal, kisebb részben az adott évi. A kamatbevétel ezzel szemben a folos
(deficiten feliili) kibocsatas aktualis hasznositasinak indikatora. Mivel az orszagok adossiggal tobb-
ségében deficitet finansziroznak, igy a kamatkiadas, mint mutato, jogos kategoria. A pénziigyi valsag
ota mertilt fel erételjesebben, hogy az orszdgok nem csupan deficit finanszirozasa kapcsan keletkez-
tetnek adossagot, hanem pl. bankmentések miatt (t6keemelés, hitel, eszkozvasarlas). Ritka, de érde-
kes példa Szingapur, ahol a GDP 100 szazaléka koriili az adossag, de az nem deficitfinanszirozast szol-
gal, hanem befektetési c€lt, amelyen magasabb tulajdonosi jovedelem keletkezik, mint az addssag
kamatterhe, azaz 0sszességében javitja az egyenleget az adossig keletkeztetése.
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A 3. dbra az egységes unios modszertan szerint mért brutté dllamadoéssag, az an.
maastrichti adossdg alakuldasit mutatja a visegradi orszdgokban az elmult nyolc
€évben. Magyarorszagot ebben is sajatos mintdzat jellemzi a V3 orszagokétol eltérs-
en, jelentésen magasabb szintet lathatunk a teljes vizsgalt id6periodusban. Hazank
tekintetében 2007-ben 66 szazalék, 2010-ben és 2011-ben mar 81 szizalék volt ez az
érték, 2014-re azonban 77 szazalékra csokkent; mig Szlovakidban, Csehorszagban és
Lengyelorszagban rendre 30, 28 és 44 szazalékrol szinte folyamatos novekedéssel,
az utolso két évben helyenként tapasztalhaté enyhe csokkenéssel 54, 43 és 50 sza-
zalékra nétt az adossag. Kiilonosen Csehorszag esetében szembeodtlé a novekedés
nagy mértéke annak ellenére, hogy a hiany nem volt kiugréan magas naluk ebben
az iddszakban. Magyarorszagon azonban 2011 oOta folyamatos a csokkenés, ami a
masik harom orszagrol nem mondhato el.
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Forras: Eurostat

3. abra: Maastrichti addssag (a GDP szazalékaban)

Az emlitett folyamatokra nézve fontos magyarazatot ad a 4. dbrdn bemutatott
elsédleges egyenleg alakuldsa.'¥ A nagy adossiggal kiizdé magyar koltségvetés a
2007. évet kovetéen minden esztendOben jobb, helyenként l€ényegesen jobb
elsédleges egyenleget produkalt a V3 orszagokéndl. 2011 utan raadasul pozitiv
tartomanyba keriilt ez az érték, vagyis fogalmazhatunk ugy, hogy ha nem lenne
adossagunk, akkor ceteris paribus szufficites lett volna a 2012-2014. évek koltség-
vetése.

14 Fontos, hogy az allamadodssag-rata nagysagat a hianyon kiviil tobb tényezd is befolyasolja. Az egyik leg-
fontosabb példaul a nominalis gazdasagi novekedés, de Iényeges lehet az arfolyam-alakulas, illetve az
allami kovetelés nagysaganak alakuldsa is, hiszen a maastrichti adossag brutté adossag, igy annak érté-
két duzzasztja, ha a kovetelés novekedésével parhuzamosan emelkedik az dllam adossaga, mikozben
a pénziigyi pozicidra nézve ez inkibb semleges valtozdsnak tekinthetd. Ezekkel a kérdésekkel jelen
tanulmanyban nem foglalkozom.
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4. abra: Els6dleges ESA-egyenleg (a GDP szazalékaban)

6. A STRUKTURALIS EGYENLEG, MINT A KOLTSEGVETES ALLAPOTAT JELZO
MUTATO

A strukturdlis egyenleg azt hivatott megmutatni, hogy egy adott év koltségvetése
milyen egyenleget eredményezett volna, ha azt nem rendszerszeri hatasok nem
befolyasoltak volna, magyaran csak rendszerszer(i hatasok alakitottik volna. Ilyen
nem rendszerszerd hatas a gazdasagi folyamatok ciklikussaganak, a gazdasag termé-
szetes kilengéseinek hatdsa az egyenlegre, valamint az Gn. egyszeri, vagy atmeneti
tételek hatasa (vagyis azon bevételek €s kiadasok egyenlegre gyakorolt hatdsa, ame-
lyek jellemzGen egy, vagy esetleg néhany évben kivételesen jelentkeznek - ilyenek
példaul az ideiglenes adok). Fogalmazhatunk gy is, hogy a strukturalis egyenleg a
koltségvetés valos, torzitastol mentes, alapvetd helyzetérdl ad képet.

A strukturilis egyenleg a tényleges kiaddsok és bevételek helyett azt a becslést
hasznalja, hogy mekkora egyenleg adodna, ha a gazdasag a potencialis szintjén tel-
jesitene. Igy ,rosszabb id6kben” a headline egyenlegnél jobb a strukturdlis egyen-
leg, hiszen ha a gazdasag ujra jol teljesit, az majd automatikusan noveli az adobevé-
teleket, €és példaul csokkenti a gazdasag allapotaval egyutt mozgé munkanélkiili
kiadasokat, és vice versa. A strukturalis egyenleg tehat a headline egyenlegnél fino-
mabb becslést ad arra, hogy egy orszidg milyen koltségvetési helyzetben van.!®

15 Példaul Spanyolorszag a valsag el6tti években teljesitette a 3 szdzalék alatti hianykritériumot, viszont
a koltségvetési egyenleget az azt megel6z6 idGszakban keletkezett, a felfut6 ingatlanberuhizasokbol
szarmazo bevételek jelentdsen javitottak. A valsag kovetkeztében az ,ingatlan lufi” kipukkadt és a
bevételek jelentésen elmaradtak a korabbi szintjiikt6l, ami drasztikusan romlo koltségvetési egyenle-
get eredményezett. Mindez nem kovetkezett volna be, ha a spanyol koltségvetés tervezésénél
nagyobb hangsulyt helyeztek volna a gazdasag ciklikus helyzetére €s az ingatlanberuhdzasokbdl befo-
ly6 atmeneti, egyszeri tobbletbevételeket nem koltotték volna el egyaltalan, de legalabbis egyszeri
kiaddsokra forditottdk volna.
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(A strukturalis egyenleg az elsOdleges egyenlegnél is jobb képet mutat, mert az
elsédleges egyenleg szamitasanal ugyan kiszlrjik az allamadossag terhébdl kovet-
kez6 egyenlegromlast, de egyrészrdl ezt a terhet cipelni kell, vagyis a kisztirés egy
fiktiv allapotrol mutat helyzetképet, masrészrdl nem szirjiik ki a strukturalis egyen-
legnél figyelembe vett két nagyon fontos hatast.)

A strukturalis egyenleg szamitasanak nincs altalanosan elfogadott modszertana,
feltehet6en ahany komoly szakmai miihely megkapna a feladatot ennek legadekva-
tabb meghatarozasara, annyi féle megoldas sziiletne. Tobbféle kozgazdasagi dilem-
mat kell mérlegelni és eldonteni, ami értelemszertien mas-mis végeredményhez
vezet. Az EurOpai Bizottsag a tagillamokkal kozosen kialakitott modszertant hasz-
nalja. A magyar pénzigyi kormanyzat mas modszertant javasol, miként tObb mas
tagorszag is. Szempontunkbol most az a fontos, hogy a tendenciak tekintetében
jeleznek-e valos eltérést a szamok. Ha nem jeleznek, akkor a kovetkeztetéseinket
egyarant alapozhatjuk mindkét megkozelitésre.

A strukturalis egyenleg szamitasanak dsszetevéi id6ében el6rehaladva - ahogyan
valtozik a moédszertan, illetve egyre tobb végleges tényadat lat napvilagot, valamint
ahogy egyre tobb elszamolasi kérdés kertl lezarasra - valtoznak, igy modszertani-
lag helyénvalo, ha azt vizsgaljuk, hogy egy adott iddpillanatban (esetiinkben 2015
tavasza) hogyan néztek ki az elmult €vekre szamitott €rtékek. Ezt mutatja be a 4.
tdbldzat. 10

4. tablazat: A magyar koltségvetés strukturalis egyenlege (a GDP szazalékaban)

2006-2009, 544 2011 2012 2013 2014
atlag
Magyarorszag konvergencia- _ B B _ _
programja, 2015. aprilis . 4. 29 5.2 e 05 1.5
Az Europai Bizottsag
2015. tavaszi el6rejelzése -5.9 -33 -4.2 -1.2 -12 -2,5

Forras: Az Eur6pai Bizottsag 2015. tavaszi el6rejelzése [2015], Konvergenciaprogram [2015],
NGM szamitas

A bemutatott adatsor a kovetkez6 rovid értékelés megfogalmazasat alapozza
meg.

A 2011-2014 években mintegy 1 szazalékponttal kedvezGbb a magyar modszer-
tan szerinti ért€k az Eurdpai Bizottsig modszertana szerinti hivatalos értéknél, de
fontos ramutatnunk, hogy a trend azonos. Orvendetes, hogy mar 2010-2011-re
csOkkent, 2012-2013-ra pedig drasztikusan javult a strukturalis hiany. Ennek meg-
értésében segitséget nyudjtanak az 5. tdbldzat szamadatai és a mogottilk meghuzo-
do koltségvetési €s gazdasigi folyamatok, illetve mindenekel6tt az alapfogalmak
tisztazasa.

16 Az itt jelzett magyar modszertan szerinti, a konvergenciaprogram szimaival 6sszhangot mutaté 2010-
2013. évi adatok eddig nem keriiltek publikalasra, ugyanakkor nem is titkosak, egyszertien csak nincs
kotelezettség multbeli adatok djraszamolt értékének nyilvinossigra hozataldra.
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Strukturalis egyenleg = headline egyenleg - ciklikus komponens - egyszeri
tételek
Ciklikus komponens = ciklikus egyttthaté x output gap

5. tablazat: A magyar koltségvetés magyar modszertan szerinti strukturalis egyenlege
2010-2014 (a GDP szazalékdban)

2010 2011 2012 2013 2014

A Headline egyenleg -45 -5,5 -23 -25 -2,6

B Ciklikus komponens -2,4 -1,6 -2,6 -23 -1,4

C Egyszeri tételek 0,7 -0,6 0,4 0,1 0,3
A-B-C |Strukturalis egyenleg =29 =32 -0,2 -0,3 -1,5

Forras: Konvergenciaprogram [2015], NGM szamitas

A strukturilis egyenleg meghatirozasahoz a ciklikus igazitas szamitasa 0,49
nagysagu egytutthatoval torténik. Az egytitthato azt jelenti, hogy a kormanyzati szek-
tor egyenlege 0,49 szazalékponttal valtozik, amennyiben a GDP (valtozatlan szerke-
zetben) 1 szazalékkal eltér a potencidlis kibocsatastol (az eltérés a tényleges GDP
és a potencidlis GDP kozott az in. kibocsdtdsi rés, vagy output gap). A strukturalis
egyenleg az el6bbi egytitthato, valamint a kibocsatasi rés szorzataként kapott cikli-
kus komponenssel €s az egyszeri koltségvetési tételekkel tér el a hagyomanyos kolt-
ségvetési egyenlegtdl.

2010-ben a gazdasag a potencialis szintje alatt teljesitett (viszonylag alacsony, 0,8
szazal€k volt a GDP realnovekedése), s elsGsorban emiatt tudott javulni a struktura-
lis egyenleg, mig 2011-ben az egyszeri tételek - szemben az Osszes tobbi vizsgalt
évvel - javitottak a strukturalis egyenleget. Ebben egyarant szerepet jatszottak
nagyobb 6sszegli egyszeri kiaddsok (mint példiaul MAV adossagatvallalds, MFB vesz-
teségtérités, végtorlesztéshez kapcsolodo téketranszfer - ami a befizetett bankado
csOkkenéseként jelentkezett), illetve az Europai Birdsag itélete nyoman az egyszeri
afavisszautalds. 2012-ben €s 2013-ban a gazdasag teljesitménye ismét jelentésen
alulmulta potencialis szintjét, ennek ellenére a headline hidnyt 1ényegesen 3 szaza-
1€k ala sikerult csokkenteni, ami a strukturalis egyenleg jelentds javulasat eredmé-
nyezte. (Arrol volt tehat szo, hogy ,rossz években” javult a koltségvetés egyenlege,
ami prociklikus koltségvetési politikat jelent és altalaban keriilendd, mert feleslege-
sen neheziti a gyenge novekedésbdl valo kilabalast.)

2014-re azonban szignifikansan megnétt a strukturalis hidny, aminek oka els6-
sorban az, hogy a magas (3,6 szazalék) gazdasagi novekedés ellenére nem javult
érdemben a headline egyenleg 2013-hoz képest (vagyis a ,jo évet” nem hasznalta
ki a koltségvetés), raadasul tovabbra is jelentésebbek az egyszeri bevételek (2014-
ben a mintegy 130 milliard forint frekvenciaértékesitési bevétel) az egyszeri kiada-
soknal.

E rész végén érdemes egy bekezdést szanni arra, hogy a jogszabalyok milyen
kovetelményeket allitanak a hiannyal, annak megtervezésével szemben. Ennek a
tanulmanynak nem célja a hianyra és az allamadossagra vonatkozo szerteagazo
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europai unios kovetelmények leirasa.l” Az unios eldirasokat kozvetleniil, atiiltetés
nélkil is alkalmazni kell. Fontos azonban, hogy a magyar koltségvetési szabalyrend-
szer szintén egyértelmiien rogziti, hogy a hidny megtervezése tekintetében a kor-
manynak hogyan kell eljarnia. Ez egyrészrOl a headline deficitre ad szabalyt, mas-
részrol a strukturdlis deficitre. Onmagdban jelentds, hogy torvényi szintre emelke-
dett a koltségvetés talan leginkabb valos allapotat bemutato strukturilis egyenleg-
re vonatkozo kovetelmény.18

7. MERRE TOVABB, HIANY?

Amig a gazdasagi novekedés a maihoz hasonl6 vagy annil némileg alacsonyabb,
2-3 szazalék korili, addig a koltségvetési mozgastér a magasabb adobevételek miatt
szinte ,6nmagatol” jelentésen bdviil, hiszen a kiadasok jelentds része nem emelke-
dik ilyen titemben. Ebben a helyzetben a kormany nehéz, de egyaltalan nem kelle-
metlen feladat el6tt all: dontenie kell, hogy a kovetkezd lehet6ségek koziil melyiket
valassza, illetve milyen kombinaciéban tegye meg azt:

a) kiadasok novelése (pl. 4j kozszféra-€letpalyak inditasa),

b) adocsokkentés (pl. szja, afa, kiilonadok),

©) hiany csokkentése.

A kormany koltségvetési politikajaval egyik irany sem ellentétes, igy varhatdéan
a harom lehetdség valamilyen kombinacidja fog megvalosulni a kovetkez6 évek-
ben.

A tanulminy szandékosan nem azzal az igénnyel késziilt, hogy hipotéziseket
fogalmazzon meg a magyar koltségvetéssel, a koltségvetési egyenleggel Osszeflig-
gésben, s igazolja azoknak az érvényessé€gét, vagy €éppen €rvénytelenségét. Ezzel
egyltt célszerd levonni néhiany kovetkeztetést a szimba vett tényekbdl és azok
dinamikus alakuldsabdl atekintetben, hogy milyen ajanlasok latszodnak kirajzolod-
ni a hosszu tavon sikeres fiskalis politika fenntartasihoz. Ezek véleményem szerint
a kovetkez6 harom iranyban fogalmazhat6ak meg.

1. Meg kell 6rizni a headline egyenleg javitdsdnak és az dllamadossdg csokkené-
sének kedvezd tendencidjit. Nem csupdn, s6t, nem elsdésorban azért, mert az
europai unios szabalyrendszernek meg kell és meg érdemes felelniink, még csak
nem is azért, mert a magyar jogszabalyok is e tendenciat kovetelik meg a koltség-
vetési folyamatokra nézve, hanem azért, mert ez Magyarorszag vitathatatlan sajat
hosszu tavua érdeke. E tendencia megdrzésének szandékat a kormany a konver-

17 Az alapvetd elGirdsokat az 1466/97 tanicsi rendelet [1997] fogalmazza meg, az értelmezésben segit-
séget nyujt a Code of Conduct [2012].

18 A stabilitasi torvény [2011] 2015. VI. 19-t61 hatalyos 3/A. §-a rogziti, hogy a kdzponti koltségvetés ter-
vezése sordn a kormdnyzati szektor egyenlegét az Alaptorvénnyel €s az Eurdpai Unid jogaval 0ssz-
hangban kell meghatdrozni, valamint hogy a kormanyzati szektor egyenlegét ugy kell rogziteni, hogy
o0sszhangban legyen a kozéptavu koltségvetési cél elérésével (ez utal arra, hogy a strukturalis egyen-
legnek a kozéptavu célhoz kell konvergalni, ami Magyarorszag esetében 1,7 szazalék), és annak hia-
nya ne haladja meg a brutt6 hazai termé€k 3 szazalékat. (A kovetelményt kordbban az allamhaztartasi
torvény [2011] tartalmazta.)
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genciaprogramban €s a koltségvetési torvényjavaslat indokolasaban is egyértel-
muen lefektette. !

2. Fokozatosan csékkenteni kell az iijraelosztds és a jévedelemcentralizdcio mérté-
két. Mivel alacsony szintii €s csokkend hiany mellett (amellyel rendelkeziink) az
adott évi kiadasok dont6 részét adott évi bevételekbdl fedezni kell, igy a sorren-
diséget €s logikai kapcsolatot tekintve a kiadasok csokkentésével sziikséges kez-
deni, egyre kevesebb bevétel mellett. Ezt a megallapitast azzal egytitt is érvényes-
nek gondolom, hogy tudjuk, a magyar tarsadalom hagyomanyosan kiterjedtebb
allami szerepvallalashoz szokott. A koltségvetési irodalomban altalaban egyetér-
tés mutatkozik abban, hogy a csOkkend adoterhekkel jelentds 1épést tesz egy
orszag gazdasaga versenyképességének javitasa iranyaban, ami kulcsfontossagu
a kedvez6 koltségvetési folyamatok fenntartasihoz is.

3. Figyelmet kell forditani arra, hogy az alacsony szintre javitott strukturdlis hidny
ne kezdjen tijra novekedni, ahogyan ez 2014-ben tortént. Ezt két modon lehet
elérni. Egyrészrél nagy novekedés mellett el6térbe kell helyezni a hosszu tava
gondolkodast, azaz ,tartalékolni kell”, a feltétleniil sziikségesnek latszonal is jobb
koltségvetési egyenleget kell tervezni, s ennek megfeleléen is kell végrehajtani
év kozben azt (azaz a gazdasagpolitikanak anticiklikusnak kell lennie), masrész-
rél célszert keriilni, hogy egyszeri bevételek javitsik a headline egyenleget a
megfelelS szintre29.
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