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and During External Shocks
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Osszefoglalds

Egyre nagyobb jelentsége van annak, hogy a koltségvetés végrehajtasaért felels szerve-
zetek képesek legyenek rugalmasan reagdlni a koltségvetési év soran bekovetkezé valto-
zasokra. A cikk ismerteti a koltségvetés reziliencidjanak a fogalmat, 6sszetevoit és magyar
sajdtossdgait. Azt hangsulyozza, hogy a koltségvetés rugalmassagat biztosité intézkedé-
seknek atlathaté6 médon kell megvalésulniuk. A cikk részletesen értékeli a rezilienciat
és az atlathat6sagot befolyasolo eszkozoket, és javaslatokat tesz azok tovabbfejlesztésére.
A szerz6k kiemelik, hogy a reziliencidnak kiemelt jelentésége van a ktlsé sokkok kezelé-
sében. Az eurépai unios és a magyar szabalyozas és gyakorlat alapjan amellett érvelnek,
hogy a reziliencia tartalma megvaltozik kiils6 sokkhatdsok idején. Ilyenkor az elsédleges
cél nem a koltségvetési hianycél tartasa, hanem a stlyos és tartés gazdasagi visszaesés el-
kertlése, majd a helyredllitas 6sztonzése. Kovetkezésképpen a koltségvetés reziliencidjat
ala kell rendelni a gazdasag egésze talpra dllasanak, azaz reziliencidjanak.
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Summary

It is becoming increasingly important for budget implementing organizations to be
able to respond flexibly to changes taking place during the budget year. The article
describes the concept, components and Hungarian peculiarities of budget resilience.
It emphasizes that measures ensuring budgetary flexibility must be implemented in a
transparent manner. The article assesses, in detail, the tools that affect resilience and
transparency, and makes suggestions for their improvement. The authors empha-
size that resilience is of paramount importance in the treatment of external shocks.
Based on European Union and Hungarian regulations and practice, they argue that
the content of resilience changes during external shocks. In such cases, the primary
goal is not to maintain the budget deficit target, but to avoid a severe and lasting
economic downturn, and then to encourage recovery. Consequently, the resilience
of the budget must be subordinated to the recovery of the economy as a whole.

Journal of Economic Literature (JEL) codes: H30, H61, H71, H72
Keywords: resilience, flexibility, central budget

BEVEZETES

A 2008-ban kirobbant globalis pénziigyi valsdg rairanyitotta a figyelmet arra, hogy sza-
mos orszag nem kell6en készilt fel a gazdasagi sokkok kezelésére, és emiatt a hirtelen
felléps gazdasdgi visszaesés a koltségvetésiik egyensilyanak megbomldsihoz és allam-
adéssaguk drasztikus emelkedéséhez vezetett. Mindez elGtérbe dllitja a koltségvetés
reagaloképességének, masképpen a koltségvetés reziliencidjanak fokozasat.

A magyar gazdasig sulyosan megszenvedte a globalis valsagot, tobbek kozott ép-
pen azért, mert az dllam sulyos elad6sodottsdga kovetkeztében a kozponti koltségvetés
nem tudott rugalmasan reagdlni a viliggazdasdgi sokk hatdsaira. A koltségvetés rezili-
encidja a tobbi gazdasagi szerepl6 szimara is alapvet6 fontossagu, hiszen ez tompitja a
kuils6 kornyezet valtozasanak Sket ér6 negativ hatdsait. J6 példa erre a mostani jarvany,
amely alatt a koltségvetés az adok mérséklésével és a kozvetlen tamogatasokkal segiti a
nehéz helyzetbe kerult vallalkozasok tilélését és talpra dllasat.

A tanulmdny a koltségvetés végrehajtasinak rugalmassigat a reziliencia szerinti
megkozelités alapjan vizsgalja. A reziliencia altalanos értelemben a rugalmas ellen-
allas képességét jelenti, azaz valamely rendszernek azon képességét, hogy ertteljes,
ismétl6ds vagy akdr sokkszert kiilsé hatdsokhoz sikeresen alkalmazkodjon. A kolt-
ségvetés végrehajtasinak rugalmassaga — a nemzetkozi szervezetek dltal megalkotott
fogalmi keretbdl levezetve — azt fejezi ki, hogy egy orszag koltségvetésének végrehaj-
tasaért felelGs szerveknek (Magyarorszigon a kormanynak, az egyes fejezetek iranyito
szerveinek, valamint a koltségvetési szerveknek és az elGiranyzatok, alapok kezelsi-
nek) mekkora a mozgdstere abban, hogy a koltségvetési bevételek tervezett6l eltéré
alakuldsdra, illetve a kiaddsokat érintd valtozasokra célszertien reagadljanak, de nem
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atlépve a torvényes kereteket. A reziliencia a koltségvetési, illetve kilsé sokkok esetén
az orszagkockdzatok kezelését szolgdlja.

A MAGYAR KOZPONTI KOLTSEGVETES VEGREHAJTASANAK
RUGALMASSAGA

A reziliencia értelmezési lehetdségének alapja Magyarorsziag Alaptorvénye 37. cikké-
nek (1) bekezdése, amely kimondja, hogy a ,kormany a kozponti koltségvetést torvé-
nyesen és célszertien, a kozpénzek eredményes kezelésével és az dtlithatésag biztosi-
tasaval koteles végrehajtani”. Az Alaptorvény ezen elGirasara figyelemmel a rugalmas
reagdlasi képesség mellett a koltségvetési folyamatok atlathatésagat is biztositani sziik-
séges. Ez azt jelenti, hogy egyrészt a reziliencia érdekében lehet6vé kell tenni, hogy
a koltségvetés végrehajtasaért felelGs szervek indokolt és a torvények dltal engedélye-
zett mértékben eltérjenek a koltségvetési torvényben meghatarozott elsiranyzatoktol,
masrészt viszont ezeket az eltéréseket és azok indokait atlathat6va kell tennitik nem-
csak az Orszaggytilés, hanem az adéfizetSk el6tt is.

A koltségvetés végrehajtasanak torvényes keretek kozott tartdsa harom dolgot fejez ki:

—a koltségvetési — vagyis az egyenlegre és az dllamaddssdagra vonatkozo — szabalyok
tovdbbra is teljestilnek;

—a végrehajté szervek nem lépik at hataskortiket; valamint

—az intézkedés meghozatalahoz az Orszdggytilés kilon dontésére nincsen szitkség.
(Ez utobbi azért sziikséges feltétel, mert ha az Orszdggytilés dontésére, azaz az eredeti
koltségvetés modositasara van sziikség, akkor mar nem a végrehajtds, hanem a teljes
koltségvetési folyamat rugalmassigardl beszélhetiink.)

A koltségvetés végrehajtdsinak rugalmassiga ugyanakkor befolydsolja az egyes
végrehajtasi szintek mozgasterét. A kormdnyzati, az iranyité szervi és az intézményi
végrehajtasi szintek mozgastere csak a tobbi szint (vagy ezek valamelyikének) rovasara
bovithets. Ebbél a szempontbdl a kormany mozgastere tekinthetd elsédlegesnek, hi-
szen az Alaptorvény értelmében a végrehajtds dltalanos felelssége a kormédnyé. A ha-
zai szabalyozds alapjan a koltségvetési szervek és a fejezeti iranyito szervek mozgastere
meglehetdsen széles. Mindez a kormany szdmara korlatot is jelenthet, mivel egy varat-
lan esetre a kormany célszerti, a kozpénzek felhaszndldsinak eredményességét szem
el6tt tart6 reagdldsi lehetdségét korldtozza.

Egy adott év koltségvetése végrehajtasinak mozgastere a kovetkezs év (évek) kolt-
ségvetési mozgasterének rovasara is bovithets. Ez az adott év rugalmassaga szempont-
jabol kedvezd, s6t nélkulozhetetlen. Ugyanakkor, ha a koltségvetési évet kovetd évre
atvihet6 maradvanyok vagy a kotelezettségvdllaldsok Osszege egy bizonyos mértéket
elér, akkor ez stlyosan besziikiti annak az évnek a koltségvetési mozgdsterét (ideértve
nemcsak a végrehajtasért felel6s szervek, hanem a koltségvetési torvényt megalkoto
Orszaggytilés mozgasterét is).

A magyar kozponti koltségvetés végrehajtdsinak szerkezetét az I. tdbldzat adatai
szemléltetik. Ez alapjan megallapithatd, hogy a 2017. évben és 2018-ban is jelentsen
moédosultak a kézponti koltségvetés elSiranyzatai a harom végrehajtasi szint atcso-
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portosité dontéseinek kovetkeztében. 2017. évben a koltségvetés hazai médszertan
szerint, azaz pénzforgalmi szemléletben szamitott hidnya jelent6sen meghaladta a
tervezett mértéket. Ugyanakkor a két legfontosabb cél, azaz az uniés moédszertan sze-
rint szamitott hiany 3% alatt tartdsa és az allamadoéssag-mutaté csokkenése teljesiilt az
elmilt években. Ez utébbi azon két kovetelmény, amelynek teljesitését kétharmados
torvény irja el6, azaz a koltségvetési fegyelem szempontjdbol ezek nemteljesiilése ese-
tén tekinthetjik sikertelennek a koltségvetés végrehajtasat.

1. tabldazat: Eldiranyzat-modositasok hatdsa a kozponti kéliséguetés kiaddsi eldiranyzataira
2017-2019. években (adatok Mrd Ft-ban, illetve szdzalékban)

Megnevezés 2017 2018 2019
Eredeti el6iranyzat 18 597,7 20 112,1 20 578,8
Torvényi moédositds 449,2 5,4 0,0
Modositott tdrvényi elSiranyzat 19 046,9 20 117,56 20 578,8
Korményzati hataskorti médositds 238.,3 441,9 *
Fejezeti hataskorti médositds 2142,8 1 606,0 *
Intézményi hataskorti moédosits 2 169,6 2 404,0 *
Moédositott elGiranyzat 23 597,6 24 569, *
Tervezett hidny a hazai médszertan szerint -1 166,4 -1 360,7 -998,4
Tényleges hiany a hazai médszertan szerint -1833,4 -1451,6 -1219,0
Tervezett hidny az uniés modszertan szerint/ GDP 2,4% 2,4% 1,8%
Tényleges hidny az uniés médszertan szerint/ GDP 2,2% 2,3% 2,0%
grflzif;ie;téllamadc’)ssaig—mutaté az uniés modszer- 73.3% 70.9% 66.3%

Megjegyzés: * Az adatok nem dlltak rendelkezésre a cikk készitése soran.
Forvas: Sajat szerkesztés a 2017. és 2018. évi zarszamaddsi torvény és indokldsa, a 2019. évi kiltséguetési

torvény és indokldsa, a Magyar Allamkinestar 2019. évi elozetes adatai alapjan

A KOLTSEGVETES VEGREHAJTASANAK REZILIENCIAJA NEMZETKOZI
MEGKOZELITESBEN

Nemzetkozi szervezetek — kiemelten a Gazdasagi Egytittmiikodési és Fejlesztési Szer-
vezet (OECD) és a Nemzetkozi Valutaalap (IMF) — is foglalkoznak a koltségvetés ru-
galmassdganak témakorével. E szervezetek jellemz6en a koltségvetési gazdalkodassal
kapcsolatos alapelveket fogalmaznak meg és értelmeznek. Ezen alapelvekbdl a kolt-
ségvetés végrehajtasa rugalmassiganak a koncepcidja is levezethetd.

Az OECD Tandacsanak a koltségvetési j6 kormanyzasra vonatkozé ajanldsai (OECD,
2015) azokat az alapelveket fogalmazzak meg, amelyek megvaldsitdsaval az orszigok
képesek dtlathatébb, eredményesebb és megbizhatobb koltségvetést késziteni és vég-
rehajtani. Az ajanlas tiz alapelve koziil az alabbi négy kapcsolédik a koltségvetés vég-
rehajtasdnak reziliencidjahoz:
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— A koltséguetés végrehajtdsanak aktiv tervezése, kezelése és nyomon kivetése. A koltségve-
tés parlament altal tortént jévahagydsat kovet6en a kormdanynak gondoskodnia sziik-
séges ennek teljes kort, hiteles végrehajtasarol, tovabba ellenériznie és nyomon kell
kovetnie a kiaddsok és bevételek alakulasat.

— A tervezésnél mar a kiillonbozo pénziigyi kockdzati tényezoket is koriltekintden meg kell
hatdrozni, fel kell mérni, és kezeléséhez meg kell tenni a sziikséges lépéseket. A koltségvetés
rugalmassa tételéhez elengedhetetlen a fiskdlis kockazatok megfelels feltérképezése.

— A koltséguetés tervezése sordn sziikséges meghatdrozni, értékelni és menedzselni a kolt-
séguetés fenntarthatdsdgat. Ennek érdekében olyan mddszereket célszerti alkalmazni,
amelyek felkésziiltté teszik a koltségvetést a valtozasok kezelésére és a feltételezhets
pénzigyi kockazatok mérséklésére. Tovabbd a hosszt tava szemlélet alkalmazasa is
indokolt, mert ezdltal biztosithat6 a koltségvetés pénziigyi folyamatainak stabilitasa.

— Biztositani kell, hogy a koltséguetés teljesitményének, értékelésének és hatékonysaganak is
legyenek elérhetd kimutatdsai. Mindez azt jelenti, hogy sziikséges értékelni a kiillonb6z6
kozszolgaltatasok mindségét, valamint a feladatellatas hatékonysagat.

Az idézett alapelvekbdl kovetkezGen a koltségvetés végrehajtasanak rugalmassiga
szempontjabél meghatdrozo jelent6ségti, hogy a kormany folyamatosan nyomon koé-
vesse a koltségvetés végrehajtasat, és az esetleges eltéréseket erre a célra kialakitott
koltségvetési eszkozokkel korrigdlja. Fontos, hogy elére 1étrehozzak azt az eszkozta-
rat, amelynek az elemei megfelel6en kombindlva egyardnt alkalmazhatéak kedvezs és
kedvez6tlen valtozasok esetén.

Az OECD alapelveibdl levezethets, hogy a koltségvetés végrehajtasanak rugal-
massdga egy védelmi er6 a gazdasagi és gazdalkodasi feltételek nem vart valtoza-
sanak esetére. A cél az, hogy a kozponti koltségvetés végrehajtiasaért felelSs szer-
vezetek a valtozasokhoz adaptiv médon tudjanak alkalmazkodni, nem tdllépve az
eredeti koltségvetési hidnycélt, és elkertlve az dllamadéssag tervezettet meghalado
novekedését.

Az OECD ajanlésa a rugalmassag kifejezésére nem a flexibilitds, hanem a rezilien-
cia sz6t hasznalja. Az ajanlds harom szempontbdl is hangsuilyozza a reziliencia sziik-
ségességét. Egyrészt mint a kivanatos gazdasagi novekedés egyik jellemzojét emliti.
Masrészt a szilard koltségvetési politika egyik kritériumaként nevesiti a rezilienciat.
Harmadrészt olyan tervezési mechanizmusok alkalmazdsat javasolja, amelyek beépitik
a koltségvetésbe az annak végrehajtasa soran jelentkez6 kockdzatok kezeléséhez sziik-
séges elemeket. (A késGbbiekben a magyar szabdlyozas figyelembevételével ismertet-
juk majd, hogy melyek a lehetséges elemek.)

Az IMF szintén nem flexibilitisként értelmezi a koltségvetési rugalmassagot, ha-
nem a kockdzatok kezelésére val6 képességet érti e fogalom alatt. Az IMF dltal a 2014.
évben kiadott kédex (Fiscal Transparency Code) a koltségvetés dtlaithatésdganak alap-
elveit harom pillér koré csoportositja. E pilléreket és az ezekhez tartozoé alapelveket az
1. dbra mutatja be.

A reziliencia egyik eszkoze a fiskalis kockdzatelemzés és -kezelés pilléren belil a
kockazatkezelés. Ennek keretében az IMF olyan koltségvetési eszkozok alkalmazasat
tartja szitkségesnek, amelyek alkalmasak a kockdzatok felmertilésének monitorozasa-
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1. dabra: Az IMF harompilléres rendszere

Koltségvetési Koltségvetési Fiskalis
jelentések elérejelzés és kockazatelemzés
koltségvetés és kezelés
Lefedettség Teljesség Kockazatelemzés
és kozzététel
Gyakorisag és Rendezettsé
hataridsk tartasa chdezetiscg
Kockazatkezelés
Min6ség Politikai irdnyok,
célok
Koltségvetési
Integritas Hitelesség koordinaci6é

Forrds: ASZ-szerkesztés (Pulay et al., 2019:10) IME 2014:1-4 alapjdn

ra, feltdrdsara és kezelésére. Ezzel az IMF a koltségvetés végrehajtasa rugalmassaganak
indokoltsdgat és fontossagat hangsulyozza.

Az IMF iltal a 2018. évben kiadott Fiscal Transparency Handbook (Pénziigyi At-
lathatésagi Kézikonyv), amely a kédex végrehajtasanak elésegitését kivanta szolgalni,
a rugalmassag sajatos szemponti definiciéjat tartalmazza. Ertelmezése szerint a ru-
galmassag a koltségvetési politikdban leginkdbb a gazdasigi sokkok kezelése tekin-
tetében fontos. Emiatt a gazdasigi novekedés és stabilitds idején célszerti mozgaste-
ret biztositani a koltségvetésben, és felkészilni az esetleges, kevésbé befolyasolhat6
gazdasagi sokkokkal szemben. Az IMF ajinldsa szerint olyan egyértelmtien definialt
fiskdlis szabalyok alkalmazasa indokolt, amelyek a koltségvetés egyenstiilya mellett a
rugalmassagot is biztositjak.

Az OECD, és még inkdbb az IMF ajanldsai azt indokoljak, hogy kulonbséget te-
gytink a reziliencia két esete kozott. Az elsé esetben a koltségvetés végrehajtasaért
felel6s szervezeteknek a kornyezet nem vart, jelentSs, de nem sokkszert valtozasaihoz
kell alkalmazkodniuk, szem el&tt tartva a hianycél teljestilését. A masik esetben a kiils6é
kornyezetet sokkhatas éri, és ennek tompitasa, majd a sokk utani talpra allas el6segi-
tése a f6 feladat.

M1 A KOLTSEGVETES REZILIENCIAJANAK TARTALMA
NEM SOKKSZERU KULSO VALTOZASOK ESETEN?

Figyelembe véve az el6z6ekben bemutatott nemzetkdzi szakirodalmat, a koltségvetés
végrehajtisainak rugalmassagdt a jelen cikk is rezilienciaként értelmezi. A reziliencia
altalanos értelemben rugalmas ellenallasi képességet jelent. A reziliencia illusztrala-
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sara szokds a tojdst és a gumilabddt hasonlitani egymdshoz. A kis nyomdsnak a tojds
merev és kemény héja képes ellendllni, de nagy nyomds esetén a tojds széttorik, és
soha sem nyeri mar vissza a formajat. Ezzel szemben a leveg6vel felfijt gumilabda kis
nyomds hatdsara is behorpad, viszont a nyomds elmultaval visszaugrik eredeti formdja-
ba. Természetesen bizonyos nagysdgu er6behatds a gumilabdat is teljesen tonkreteszi.
A tojas ellendll6 képessége tehat merev, a gumilabdaé pedig rugalmas, kovetkezéskép-
pen a tojasnak minimalis, a labddnak pedig nagy a reziliencidja.

A koltségvetés reziliencidjat nem egy labda, hanem egy biciklikerék reziliencidjahoz
hasonlitjuk. A bicikli kereke esetében a fémabroncs és a kiillok biztositjdk a szilard szer-
kezetet, a jol felfijt gumiabroncs pedig a rugalmassagot, ami egyfel6l ruganyossag, mas-
feldl reziliencia. Ruganyossdg, ami az tttest apré zokkendi miatti dllandé razkédasokat
tompitja, és reziliencia, ami a nagyobb bukkandék esetében védi meg a merev vizat az
Osszeroppandstol. A koltségvetés végrehajtasa esetében egyardnt sziikséges a napi vég-
rehajtast segité rugalmassdg és a kdrnyezet nagyobb valtozasaihoz valé rugalmas alkal-
mazkodast lehet6vé tevs reziliencia. A koltségvetés nagyobb rugalmassagat az biztosit-
hatja, ha a koltségvetés végrehajtasaért felelGs szervezeti szintek (kormany, koltségvetési
fejezetek irdnyité szervei, koltségvetési szervek) mindegyikének vannak rugalmassagot
elGsegits eszkozei, és ezek rugalmas rétegként védik a koltségvetést az dllando6 razkoda-
soktol és a nagyobb valtozdsoktol. Ezen osszeftiggést szemlélteti a 2. dbra.

2. dbra: A koltséguetés végrehajtdasanak reziliencidjdt biztosito rétegek

Koltségvetési
szervek

Fejezeti
irdnyité
szervek

Kormany

Forras: ASZ-szerkesztés (Pulay et al., 2019:12)

A 3. dbraazt mutatja be, hogy a kéltségvetés reziliencidjat milyen médon értelmezziik,
tartjuk ezaltal megval6sithaténak. Ennek lényege, hogy nagyobb megrazkoédtatas esetén
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a koltségvetés végrehajtasaért felels szintek mozgésitjak a sajit eszkozeiket, sziikség ese-
tén kimeritik a tartalékaikat, de a bels6 mag szilardsdga megmarad, azaz a jogszabalyok-

ban rogzitett koltségvetési szabalyok és a legfontosabb koltségvetési célok teljesiilnek.

3. abra: A koltséguetés reziliencidja megrdazkodtatdsok esetén

Koltségvetési
szervek

Fejezeti
iranyité

szervek

Kormany

Forras: ASZ-szerkesztés (Pulay et al., 2019:13)

A koltségvetés végrehajtasanak szempontjabol a rugalmassagot alapvetSen két té-
nyezo teszi sziikségessé. Egyrészt a koltségvetési év sordan az elGiranyzatndl kisebb vagy
tobb bevétel teljesiilhet. Masrészt a koltségvetés végrehajtisa kozben médosulhat a
kiaddsi elGiranyzatok teljestilése az eredeti el6irdnyzathoz képest (pl. lassabban halad
elére egy beruhazas, vagy tobb személy valik jogosulttd egy tdimogatdsra). A bevéte-
li, illetve a kiadasi el6irdnyzatok teljesiilése tobbféle ok miatt is eltérhet az eredeti
elGiranyzattél, ezek alapjan az eltérés az év kozben, illetve a koltségvetési év végén
tdl-, illetve alulteljesiilés is lehet. Az eltérés indokai kozé tartozik tobbek kozott a
kozfeladat tartalmdnak, kiterjedésének moédosuldsa, az igénybevevoi kor valtozasa, Gj
kozfeladat megjelenése, a gazdasagi kortalmények moédosulasa (pl. a vartndl nagyobb
gazdasagi novekedésbdl adédo, tervezettnél magasabb adébevételek realizdlasa), vagy
valamilyen természeti katasztréfa bekovetkezése.

A kozponti koltségvetés rugalmassaganak tartalmat az elGiranyzatok tulteljestilésé-
nek, illetve alulteljesiilésének egyenlege alapvet6en befolyasolja. A tervezettnél kedve-
z6bb egyenleg esetén a rugalmassag abban mérhet6, hogy a koltségvetés végrehajtasaért
felelsnek, vagyis a kormdnynak milyen mozgastere van a tobbletkiaddsok teljesitésére
a gazdasagpolitikai és egyéb célok megvalositasinak el6segitése, felgyorsitasa érdeké-
ben. A tervezettnél kedveztlenebb egyenleg esetében a koltségvetés végrehajtasanak
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rugalmassaga azt jelenti, hogy rendelkezésre allnak olyan eszk6zok, amelyek segitségé-
vel a hianycél a kozfeladatok teljesitésének sérelme nélkul is teljesithet6k.

Miért fontos a koltségvetés reziliencidja? Kizarolag a koltségvetési szféra szem-
pontjabodl nézve, a reziliencidnak két jelent6s kovetkezménye van. Az egyik az, hogy
a kornyezeti valtozdsok ellenére a koltségvetés f6 céljai teljestilnek. A masik, hogy a
koltségvetési szervek egy némileg megvaltozott kérnyezetben is végre tudjak hajtani
a kozfeladataikat, és az ezt szolgalé elbiranyzataik évkozi elvondsara vagy zarolasara
csak végs6 esetben keriil sor. Ugyanakkor a koltségvetés reziliencidja noveli a kisza-
mithatdsdgot, igy tdgabb értelemben a gazdasag tobbi szerepldje szamara nagyobb
biztonsagot ad. Példaul nem kell attdl tartaniuk, hogy év kézben emelik az adékul-
csokat, vagy a koltségvetési szervek nem fizetik ki a szimlakat, mivel ennek fedezetét
zaroltak. Az dllamadossdg-szabdly betartdsa is stabilitdst noveld tényez6 a vallalkozdsok
szamdra, mivel igy az dllam nem tdmaszt pétlélagos pénzkeresletet, azaz nem szoritja
ki a véllalkozasokat és a lakossdgot a pénzpiacokrol. Kovetkezésképpen a koltségvetés
reziliencidja nem egy fiskalis jelleg(, technikai kérdés, hanem komoly gazdasagpoliti-
kai jelent&sége van.

A KOLTSEGVETES VEGREHAJTASANAK REZILIENCIAJA
A GYAKORLATBAN

A koltségvetés végrehajtasanak rugalmassiga vizsgdlhaté a koltségvetési folyamat kii-
16nb6z6 elemeinél:

— A szabdlyozas esetében az a kérdés, hogy a koltségvetés végrehajtasara vonatkozé
torvényi €s rendeleti el6irasok létrehoztik-e a koltségvetés végrehajtasa reziliencidjat
biztosité rugalmas védelmi rendszert, valamint ennek egyes elemei harmonikusan il-
leszkednek-e egymashoz.

— A tervezés szerepét elemezve els6sorban két kérdésre sziikséges vilaszt adni. Az
egyik az, hogy a tervezés megalapozott-e, vagyis nem tartalmaz-e olyan hibdkat (pl.
egyes bevételek irredlis tiltervezését, illetve kiaddsi sziikségletek alultervezését), ame-
lyek a végrehajtds sordn sulyos problémadkat okoznak. A masik megvalaszoland6 kér-
dés az, hogy elegendé tartalékot terveztek-e az el6re lathaté koltségvetési kockazatok
kezelésére.

— A végrehajtds monitorozasa kapcsan a f6 kérdés az, hogy kiépitettek-e olyan rend-
szert, amely a tervektdl valo eltérést naprakészen nyomon tudja kévetni, s6t a varhat6
eltéréseket képes elore jelezni.

—Elemezhet6k a beavatkozasi pontok is, vagyis az, hogy a dontés felelsségével ren-
delkez6k megfelelé hatdskorrel és informdcioval rendelkeznek-e a sziikséges dontés
id6beni meghozataldhoz.

— A koltségvetési beszamoloérendszer biztositja-e a koltségvetési elSiranyzatok ru-
galmas (azaz a koltségvetési torvényi elGiranyzattdl eltérd) felhasznalasanak atlathato-
sagdt és elszamoltathatésagat.

A fentiek alapjan fontos hangsulyozni, hogy a koltségvetés rugalmassdganak kove-
telményét mar a tervezés soran is meghatdrozé szempontként sziikséges figyelembe
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venni. A rugalmassdgot timogaté koltségvetési eszkozok alkalmazhatésaga feltétele-
zi egy megfelel6 minGségii koltségvetés-tervezési rendszer meglétét és miikodtetését,
felmérve a gazdalkodasban rejlé kockazatokat, és elore jelezve az egyes elGiranyzatok
teljestilését, valamint az ezt meghatdrozé korulményeket (Pulay, 2013).

A KOLTSEGVETES VEGREHAJTASANAK REZILIENCIAJAT
BEFOLYASOLO ESZKOZOK

A koltségvetési gazdalkodassal kapcsolatos 1ényegesebb hazai jogszabdlyok — az Alap-
torvény, a Magyarorszag gazdasagi stabilitdsarol sz616 2011. évi CXCIV. torvény (Gst.),
az allamhaztartasrol sz6l6 2011. évi CXCV. torvény (tovabbiakban Aht.), az allam-
héztartasrol szo6l6 torvény végrehajtasarol szo6l6 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet
(tovdbbiakban Avr.), valamint az éves koltségvetési torvények — nem tartalmazzak a
reziliencia fogalmat.

Ugyanakkor ez a szabalyozas kialakitotta a koltségvetés végrehajtasanak rezilienci-
djat biztosito keretet. E keret alapjat a Gst.-ben rogzitett, a koltségvetés egyenlegére és
az dllamadéssag alakuldsara vonatkozo koltségvetési szabalyok képezik. Az Aht. meg-

hatdrozza a koltségvetés végrehajtasaért felelSs szervezetek jogkoreit, és a koltségvetés
végrehajtasaért £6 felelGsséget visel6 kormanyt hatalmazza fel olyan részletszabalyok
megalkotdsara, amelyek a tovabbi végrehajtdsi szintek mozgésterét hatirozzak meg
(példaul a fejezeti, illetve az intézményi hatdskorben végrehajthaté elGiranyzat-mo-
dositdasokat).

A jogszabalyok szamos olyan koltségvetési eszkozt, intézkedési lehet6séget hataroz-
nak meg, amelyek a koltségvetés végrehajtasinak rugalmassiagat befolyasoljak. A jog-
szabdlyok dltal megteremtett, a rugalmassdgot biztosit6é eszkozok kozé a kovetkezok
sorolhatok:

— tartalékok képzése és felhaszndldsa;

— el6iranyzatok médositasa €s dtcsoportositasa;

— el6irdnyzat-maradvanyok felhasznéldsa;

—feltétel nélkiil, illetve engedélyhez kototten tilléphetd elbirdnyzatok alkalmazdsa;

— el6iranyzatok zaroldsa, torlése.

Ezen eszkozok kozos jellemzoje, hogy alkalmazasuk altal a koltségvetés végrehaj-
tdsa sordn a nem vart hatdsok, valamint a koltségvetés végrehajtasanak feltételeiben
bekovetkezett valtozasok kovetkezményei kezelhetévé valnak. Ennek soran azonban
fontos figyelembe venni az Alaptorvénynek a kozpénzek eredményes felhasznalasa-
ra vonatkozo elGirasat, vagyis a rugalmassiag érdekében végrehajtott intézkedések ne
vagy csak a legsziikségesebb mértékben rontsdk a koltségvetés végrehajtasinak ered-
ményességét, példdul ne vezessenek a kozfeladatok elldtidsianak elmaraddsihoz, pazar-
16 tilkoltekezéshez, a koltségvetési szervek beszallitéinak likviditasi zavaraihoz.

A rezilienciat timogat6 koltségvetési eszkozok alkalmazdsa rendszeresnek mind-
sithet6 a koltségvetés végrehajtisa sordn. A kovetkez6kben az egyes eszkozok koziil
kettd keriil kiemelésre, amelynek indoka, hogy ezek meghatarozzak a reziliencia
mértékét.
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Tartalékok képzése és felhaszndldsa

A tartalékok képzését és felhaszndlasat az Aht. 21. §-a szabdlyozza. Az Aht. ez alapjan
négyféle tartalékot nevesit, amelyek a kovetkezok: a rendkiviili kormanyzati intézke-
désekre szolgdlé tartalék, a céltartalék, a fejezeti altalanos tartalék, valamint az egyéb
tartalék. Az elmult években a tartalékoldsnak egy tobbelemti rendszere alakult ki a
magyar kozponti koltségvetésben, amely jelentSsen javitotta a koltségvetés végrehaj-
tasanak reziliencidjat (Domokos, 2019). Ugyanakkor a 2021. évi koltségvetési torvény-
ben dtalakul a tartalékolds rendszere.

A koltségvetési torvény az elmult években folyamatosan tartalmazott tarta-
lék-el6iranyzatokat. Ezen el6irdnyzatokat és azok felhasznalasat mutatja be a 2. tdbld-
zat. (A céltartalékok osszegét és felhasznalasat a tdbldzat nem tartalmazza, mivel a cél-
tartalékok a koltségvetés végrehajtasanak reziliencidja szempontjabdél nem jelentenek
tartalékot, mivel az elGiranyzat céljit az Orszaggytilés mar meghatdrozta, és az csak a
torvényben meghatarozott célokra hasznalhat6 fel.)

A tartalékok teljesitési adatait vizsgalva megdéllapithat6, hogy teljes korti felhaszna-
lasuk tortént a 2017-2019. években.

2. tablazat: A kozponti koltségvetésben tervezell tartalékok és ezek felhaszndldsanak alakuldsa
a 2017-2019. években (Mvrd Ft-ban)

2017 2018 2019
Tartalék meg- | Eredeti Tartalek: Eredeti Tartalek: Eredeti Tartalek:
nevezése eléiranyzat felhasznd- elGiranyzat felhaszna- elGiranyzat felhasznd-

las las las

Rendkivili
kormdnyzati 110,0* 141,0 110,0 111,3 165,0 166,0
intézkedések
Orszagvédel- 60,0% 95,9 60,0 60,0 60,0 60,0
mi Alap
Fejezeti stabi- | = gg ¢ 33,6 33,6 33,6 - -
litasi tartalék
Fejezed dlta- 16,1 16,3 13,4 13,3 10,5 9,8
lanos tartalék

Megjegyzés: * Az év kozben tortént modositdsok kovetkeztében novekedett az eredeti elGiranyzat.
Forras: Sajat szerkesztés a 2017. évi és 2018. évi zdrszamaddsi torvények, Magyar Allamkinestar 2019.

évi adatok alapjan

Fontos megjegyezni, hogy a tartalékok szerepe eltéré a nem tervezett koltségvetési
kiadas, illetve a tervezettnél kisebb koltségvetési bevétel esetében. A varatlan kiadasi
sziikséglet teljesitése ugyanis a tartalékok felhaszndldsaval jar, és ezzel a koltségvetés
kiaddsi oldaldnak Osszetétele fog megvdltozni, de a kiaddsi f66sszeg nem. Viratlan
bevételkiesés esetén azonban a bevételkiesés 0sszegében az adott bevétel elGiranyzata
és a tartalék mint kiadasi elSirdnyzat — ezzel egyidejtileg a bevételi és kiadasi f60sszeg
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is — csokken. Ha tehat a koltségvetési bevételek a tervezettnek megfelel6en vagy azt
meghalad6 mértékben alakulnak, akkor a tartalékokat nem tervezett kiaddsok teljesi-
tésére fel lehet haszndlni. Ebben az esetben azonban figyelembe kell venni, hogy az év
negyedik negyedévében felszabaditott tartalékok terhére engedélyezett tobbletkiadasi
elGirdnyzatok tobbsége — el6zetes el6készités hidnydban — az év végéig mar nem hasz-
nélhato fel. Ezdltal azok jelentds hanyada tényleges kiaddsként nem az adott, hanem a
kovetkez6 koltségvetési évet terheli. Ennek, illetve az at nem gondolt felhasznalasnak
az elkerulése érdekében célszert elére meghatdarozni, hogy a tartalékok felszabadi-
tasa esetén mely kiadasi el6irdnyzatok megemelése célszerti, mert igy biztosithaté a
megemelt el6irdnyzatok adott éven beliili eredményes felhaszndldsa. Ez egy tipikus
esete annak, amikor a koltségvetés végrehajtisanak rugalmassaga figyelembe veszi a
kozpénzek eredményes felhaszndlasidnak alkotmanyos kévetelményét.

Eldiranyzatok modositdasa és dtcsoportositdsa

Az Aht. értelmezd rendelkezése szerint az elirdnyzat-médositds a bevételi elGiranyzat
vagy a kiaddsi elGiranyzat novelése, illetve csokkentése. Az elGiranyzat-dtcsoportositds
az atcsoportositdst végrehajté koltségvetésének — az Orszdggytilés vagy a kormany in-
tézkedése és a fejezetet irdnyito szervek megallapodasa esetén a kozponti koltségvetés,
a fejezetet iranyito szerv intézkedése esetén a fejezet, az dllamhdztartds dnkormanyzati
alrendszerében a koltségvetési rendelet, hatdrozat — Osszesitett kiaddsi elGiranyzatai
f6osszegének viltozatlansaga mellett, a kiaddsi elGiranyzatok egyidejti csokkentésével
és novelésével végrehajtott modositas.

Az elGiranyzat-dtcsoportositdsok koziil a kozponti koltségvetés rugalmassagat
mindossze azok befolydsoljdk, ahol az dtcsoportositisban valamely tartalék jellegti
elGirdanyzat érintett, valamint tobbletbevétel vagy kiaddsi megtakaritds dtcsoportositdsa
torténik a koltségvetésen belul.

A tartalékok értékének novelése javitja, a tartalékok felhasznaldsa azonban csok-
kenti a kozponti koltségvetés rugalmassagat. A tartalékok felhaszndldsa a kozponti
koltségvetés rugalmassagat hdtranyosan érinti, mert a kormany mozgdstere ennyivel
sziikill az esetlegesen bekovetkez6 hatasokkal szemben. Az el6irdnyzatok és az évek ko-
zotti dtcsoportositds lehetdsége nagymértékben noveli a koltségvetés végrehajtasanak
rugalmassagat (4. dbra).

Az abra alapjan lathato, hogy a kéltségvetésben szerepld kozfeladatok és a kap-
csol6do elbiranyzatok végrehajtasa tobbféleképpen torténhet meg. Az A elGiranyzat
esetében a kotelezettségvillalds megtortént, azonban a tényleges pénzugyi felhaszna-
las az elGirdnyzat egy részére a kovetkezé évben keril sor. Ezaltal az els6 évben ezen
elGiranyzatnal a tervezettnél kisebb lesz a kiadds, viszont a jové évben az dtcsoporto-
sitott értékkel novekszik a kovetkezd évi kiadds. A B elGirdanyzat a tervezettnek megfe-
lel6en teljestlt. Ezen el6irdnyzat esetében a felhaszndlds nem érintette a koltségvetés
rugalmassagit. A C elGiranyzat felhaszndldsa teljeskortien nem toértént meg, viszont
emiatt a jovo évben folytatni kellene a programot, noha az nem volt tervezve. A D
el6iranyzat esetében a terv szerint csak a 2. évben kezdédik az el6irdnyzat felhasz-
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4. dbra: Az eldirdnyzatok és évek kozotti dtcsoportositds lehetdségének hatdsa a koltséguetés

rugalmassdgdra
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Forrds: ASZ-szerkesztés (Pulay et al., 2019:30)
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néldsa, azonban az adott projekt inditdsa valamely koralmény miatt ezt megel6z6en
valik szikségessé. Ilyen kortlmény lehet az adott beruhdzas el6készitési feladatainak
tervezettnél gyorsabb haladasa.

Ha nincs atcsoportositasi lehet6ség a koltségvetésen belil, akkor az elsé évben
Osszességében megtakaritas keletkezik, a masodik évben viszont tobbletkiaddsokkal
sziikséges szamolni. Az igy keletkez6 egyensilytalansagot dtcsoportositasok révén ki
lehet egyenliteni. Ennek mddja, ha az els6 évben a C elSiranyzat megtakaritdsat dtcso-
portositjuk a D elSirdanyzatra, az A el6irdnyzat megtakaritasat pedig atcsoportositjuk a
kovetkezd évi feladatok teljesitése érdekében.

A KOLTSEGVETESI REZILIENCIA TARTALMANAK MODOSULASA
SOKKSZERU VALTOZASOK ESETEN

Az el6z6 fejezetben Kkifejtettiik, hogy a koltségvetés reziliencidja a gazdasig szerepl6i
szamdra nagyobb kiszdmithatésagot és stabilitast jelent, mivel a kisebb kérnyezeti val-
tozasokra a koltségvetés végrehajtasaért felelos szervezetek képesek rugalmasan rea-
gdlni, azaz nincsen sziikség a gazdasagot rangaté év kozi adéemelésekre, olyan nagy-
szabdst megszorité intézkedésekre, amelyek palydzatok meghitsuldsit, szerz6dések
kifizetésének elhuzédasit okozzak. A 2008-2009-es globdlis pénziigyi valsdg vagy a
mostani jarvany azonban olyan sokkszert megrazkédtatast okozott, amely a gazdasagi
szereplSk egy részét ,sebesitette meg” vagy lehetetlenitette el. A stilyos gazdasagi visz-
szaesés kovetkeztében a koltségvetés bevételei is drasztikusan csokkenhetnek, aminek
egyenes kovetkezménye a koltségvetési hidnynak és ezen keresztiil az dllamadéssagnak
a novekedése. Ebben a nehéz helyzetben azonban a koltségvetés rugalmassaga els6d-
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legesen nem azt jelenti, hogy a tartalékok befagyasztdsa és egyéb, kordbban emlitett
eszkoz révén a tervezett mértékiire csokkentik a koltségvetési hidnyt. Ha egy orszag
erre kényszertal — mint Magyarorszag 2009-ben —, akkor ez éppen a rugalmatlansag-
nak, vagyis annak a jele, hogy a koltségvetés nem képes pétldlagos adéssagot vallalni.
Ez azonban a bels6 vasarléers tovabbi csokkenéséhez, és ezen keresztiil még mélyebb
gazdasagi visszaeséshez vezet. Ilyenkor a fiskalis politikinak a nemzetgazdasig egészé-
nek a reziliencigjat kell szolgalnia, vagyis azt, hogy a sokk titését tompitsa, hogy majd
a sokk okdnak megsziinését kovetSen a gazdasagi névekedés tjra beindulhasson. Ter-
mészetesen ilyenkor sem szabad elfeledkezni a koltségvetés sztikebb értelemben vett
reziliencidjdnak fontossigarol, azaz a koltségvetés rugalmassignak az is fokmérgje,
hogy a koltségvetési hidny és allamadéssag az atmeneti novekedést kovetéen mikor tér
vissza egy fenntarthaté6 palyara.

A sokkhatadst elszenved6 nemzetgazdasag reziliencidjanak biztositdsa egyrészt azt
igényli, hogy az dllam fékezze a vasarloers csokkenését, masrészt célzott timogatdssal 6vja
meg a gazdasigi szereploket az 6sszeomldstol, valamint segitse talpra dllasukat. Minde-
gyik beavatkozds koltségvetési kiadasok novelésével jar, azaz tovabb noveli a koltségvetés
hidnyat és az dllamadéssagot. A 2008-2009-es globalis vélsdg kévetkeztében az akkori eu-
réovezetben, valamint a V4-orszagokban kialakult helyzetet jol szemlélteti az 5. dbra.

5. abra: A GDP-aranyos kiltséguetési hiany vdltozdasa 2007 és 2010 kozott
az akkori eurdovezet tagdllamaiban és a V4-orszdagokban
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2008-ban és 2009-ben a koltségvetési hiany a legtobb orszigban megugrott, a 2007,
évinél jellemzoen 4-8 szazalékponttal magasabb lett. Két orszagban, Irorszagban és
Spanyolorszagban azonban a 10 szdzalékpontot is meghaladta a hiany emelkedése,
mig masik két orszagban, Maltan és Magyarorszagon csak minimalis mértékben nétt
meg a koltségvetés hianya 2007-hez képest. Az 5. dbra az orszagokat a 2007. évi kolt-
ségvetési hidnyuk mértéke szerint névekvs sorrendben tartalmazza. Ez az dbrazolds
kiemeli azt az 6sszeftiggést, miszerint a valsag két évében leginkabb azok az orszagok
voltak képesek a valsdg negativ hatdsait a koltségvetési kiaddsok novelésével enyhiteni,
amelyek a valsag elotti pozitiv vagy egyensulykozeli koltségvetési egyenleggel rendel-
keztek (Finnorszag, Ciprus, Spanyolorszdg). Mig a koltségvetési hidnyat 2008 és 2009
kozott legkevésbé novels két orszdag koltségvetési hianya mar 2017-ben is viszonylag
magas volt, Maltaé 2,1 szazalék, Magyarorszagé pedig 5,1 szazalék. Ez ut6bbi a maso-
dik legnagyobb hidny volt az Eurépai Uniéban. Az 6sszefliggés azonban nem deter-
minisztikus. Voltak olyan kedvez6 koltségvetési poziciéval rendelkezd orszdgok (Lu-
xemburg és Németorszag), amelyeknek a koltségvetési egyenlege 5 szazalékpontnal
kevésbé romlott, mig a 2007-ben is jelentSs deficittel rendelkezé Portugdlia és kalono-
sen Gorogorszdg nem tudta elkertilni, hogy koltségvetési pozicidja jelentGsen romol-
jon. Szandékosan fogalmazunk igy, hiszen a koltségvetési hiany névekedése nemcsak a
tudatos gazdasdgélénkitési célu fiskalis intézkedések hatdsira n6het meg, hanem azért
is, mert a valsdg hatdsara a koltségvetés bevételei nagyon lecsokkennek, egyes kiaddsai
(pl. munkanélkili- és szocidlis ellatisok) pedig jelentGsen megndnek.

Az 4brardl az is leolvashatd, hogy 2010-ben a legtobb orszag igyekezett mérsékelni
a valsag évei alatt megugrott koltségvetési hianyit, és Portugalian kival csak a 2007-
ben kedvezd koltségvetési helyzetben 1évé Luxemburg, Németorszag és Hollandia en-
gedte meg magdnak a tovabbi koltségvetési lazitast a gazdasag élénkitése érdekében.
[rorszagot azért nem soroljuk ide, mert ott elsésorban egy nagyon stilyos bankvélsig
kezelése miatt ugrottak meg a koltségvetési kiadasok.

Mindez ramutat arra, hogy a nemzetgazdasagi értelemben vett reziliencidhoz egy
allam kozponti koltségvetése akkor tud a leginkdbb hozzdjarulni, ha a gazdasagi nove-
kedés felivel6 periédusaiban egyensilyhoz kézeli dllapotba kertil, és igy nem halmoz
fel tovabbi dllamadéssagot. Ezt a tanulsagot lesztirték az Eurépai Unié dontéshozoéi
is, hiszen 2011-ben (az Egyesiilt Kirdlysag, a Cseh Koztdrsasig és Horvitorszdg kivé-
telével) aldirtdk ,a gazdasagi és monetdris uniébeli stabilitdsrol, koordinaciérdl és
kormdnyzasrol” sz616 szerz6dést, amely ,koltségvetési paktum”™ként ismeretes. Ez egy
kormdnykozi megallapodas, amelynek a célja a koltségvetési fegyelem megerSsitése
els6sorban az euré6vezet orszdgaiban, de a szerz6déshez a nemzeti valutaval rendelke-
26 tagdllamok is csatlakozhattak. A szerz6dés tobbletkotelezettségeket ir el6 azokhoz a
maastrichti szerz6dés 6ta érvényben 1év6 kritériumokhoz képest, miszerint

— a nemzeti koltségvetési hiany nem haladhatja meg a brutté hazai termék (GDP)
3%-at;

—a nemzeti dllamadéssag nem lehet tobb a GDP 60%-anal.

A kormanykozi megéllapodas azt tiizi ki célul, hogy a tagdllamok nemzeti koltség-
vetése normal koralmények kozott kiegyensulyozott legyen, vagy tobbletet mutasson
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fel. Ezen ,koltségvetési egyensilyi szabdlynak” valé megfelelés érdekében az orszagok-
nak az éves strukturdlis hianyukat a GDP 0,5%-anak megfelel6 vagy annal alacsonyabb
szinten kell tartaniuk. (A strukturalis hidny az dllamhaztartasi hiany minusz a gazdasa-
gi ciklus allami kiaddsokra és bevételre gyakorolt hatasa.)

Ugyanakkor a szerz6dés mar eleve tartalmazza azt az esetet, amikor kivételes ko-
rilmények, példaul silyos gazdasagi hanyatlds kovetkezik be. Ilyenkor a tagorszdgok
ideiglenes mentességet kaphatnak a koltségvetési egyensulyi szabdlyok aldl. (A pak-
tum tobb mas szabdlyt is tartalmaz, de ezek kozvetlenill nem kapcsolédnak a cik-
kiink mondanivaléjahoz.) A leirtakbdl lathato, hogy a koltségvetési paktumnak ezek
a szabadlyai a tdg értelemben vett koltségvetési reziliencidt szolgaljdk, a koltségvetési
intervencio jogi (a koltségvetési egyensulyi szabdlyok felfliggesztése kivételes helyzet-
ben), illetve pénziigyi (egyensulykozeli koltségvetési egyenleg) lehetSségének meg-
teremtésével.

Ugyanakkor ezt a lehet6séget a tagallamok csak akkor tudjak kihaszndlni, ha a gaz-
dasdgi novekedés id6szakaban valéban egyensulyhoz kozeli szinten tartjak a koltségve-
tési egyenlegtiket. Ezért célszerti megvizsgalnunk, hogy a koltségvetési szerzodésnek
ez a célkittizése teljesiilt-e. Erre a kérdésre a valasz a 6. dbrdrdl olvashato le.

6. dbra: A kormdnyzati szektor GDP-aranyos hianydnak alakuldsa 2008 és 2019 kozott
az EU 28 tagadllama dtlagaban

NI A
\
7
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Forvas: hitps://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tec00127/default/line?lang=en

Az 4brén jol lithat6, hogy a kéltségvetési deficit 2009-es és 2010-es mélypontjai
utdn 2011-ben ugrasszertien, majd 2012-t6l fokozatosan mérséklodott a GDP-ardanyos
koltségvetési hiany uniés atlaga, és 2019-re mar kevesebb volt, mint egy szazalék. Ko-
vetkezésképpen osszességében az EU-tagdllamok koltségvetési helyzete megfelels volt
ahhoz, hogy egy kivételes helyzetben a koltségvetési kiaddsok novelése révén javitani
lehessen a gazdasdgok reziliencidjat. (Sajnos ez nem mondhaté el minden tagdllam
koltségvetési pozicidjarsl: 2019-ben Romaniaban 4,3 szazalékos, Franciaorszagban 3,0
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szazalékos, Spanyolorszagban 2,9 szdzalékos lett a koltségvetés GDP-aranyos hidnya.
Ugyanakkor 16 EU-tagdllamnak szufficites lett a koltségvetése 2019-ben.) Kovetkezés-
képpen a gazdasdg reziliencidjat fokozo6 koltségvetési tulkoltekezéshez az EU-tagalla-
mok tobbségének volt honnan elrugaszkodnia.

Nagyon gyorsan megsziiletett a tilkoltekezést lehet6vé tevo jogi dontés is. Az Eu-
répai Unié Tandcsa még marciusban felfiggesztette a koltségvetési szabdlyok alkal-
mazdsit. A dontést egyhangtian meghoz6 Tandcsot a tagallamok pénziigyminiszterei
alkotjak, kovetkezésképpen tagallami konszenzus volt abban, hogy a koltségvetési hi-
dnyra vonatkozo korldtok betartdsinak kovetelményét fliggesszék fel a gazdasag rezili-
encidjanak fokozasa érdekében.

A Covid—-19 okozta sokk enyhitése érdekében hozott fiskalis dontésekbdl az latszik,
hogy az EU tagdllamainak kormdnyai és az EU intézményei megtanultiak a 2008-2009-
es valsag leckéjét, azaz idében dtvaltottak a koltségvetési rugalmassag szitikebb, a kolt-
ségvetési szabalyok betartdsdra iranyuloé koncepcidjardl a gazdasag egésze reziliencidja
novelését célul kit{iz6 koncepciora, és ennek érdekében feladtdk a koltségvetési hidny
és az allamadossag szigoru korldtok alatt tartdsat.

Maga a reziliencia fogalma is bekertlt a jarviny miatti valsag kezelésének szétara-
ba. Az Eurépai Bizottsdg (a tovdbbiakban: Bizottsag) altal kidolgozott helyreallitasi
terv kozponti eleme a ,Recovery and Resilience Facility”, azaz Helyreallitasi és Rezi-
lienciaépitési (rugalmas ellendll6 képességi) Eszkoz nevet viseli. A helyredllitdsi terv
hétterérsl és magdrdl a tervrsl a Bizottsdg tdjékoztato kiadvanya alapjan a kovetkezok
mondhaték el. A Bizottsdg célja a helyredllitast 6sszekapcsolni olyan beruhdzasok ta-
mogatdsaval, amelyek munkahelyeket teremtenek, a fenntarthaté novekedést szolgal-
jak, mikézben modernizéljak a gazdasagot, és lehet6vé teszik az Unié szimdra, hogy
kiegyensulyozott, el6retekint6 és fenntarthaté médon fellendiiljon.

A tagallamoktol olyan helyreallitasi stratégidk kidolgozdsat varja el a Bizottsag,
amelyek valaszt adnak az eurépai szemeszterben azonositott f6 kihivasokra olyan tert-
leteken, mint a versenyképesség, a termelékenység, az oktatds és készségek, az egész-
séguigy, a foglalkoztatds, valamint a gazdasdgi, tirsadalmi és tertleti kohézié.

A Helyredllitasi és Rezilienciaépitési Eszkozzel a Bizottsdg tAmogatni kivanja az EU
orszagait ezekben a reformtorekvésekben. Ez az eszkdz az dllami beruhdzasokhoz és
a reformokhoz nyujtott, nagymértékii pénziigyi tamogatisbol dll. A tdmogatds leg-
feljebb 310 millidrd eurd vissza nem fizetendd tdmogatds és 250 millidrd euré hitel
formdjaban nyujthat6. Az eszkoz keresletvezérelt, és fedezi a 750 millidrd euré osszegt
~Kovetkez6 generacié EU” eszkoz miikodését. A Bizottsag dltal javasolt megoldasok el-
fogaddsa esetén Magyarorszdg szdmadra is 0j finanszirozasi forrasok nyilnak a gazdasag
Gjrainditdsdnak finanszirozasara. Emellett az unids koltségvetési szabdlyok felfuiggesz-
tése Magyarorszag szamara is megnyitotta a jogi lehet&séget arra, hogy a gazdasag re-
ziliencidjanak fokozasa érdekében a GDP 3 szdzalékandl nagyobb koltségvetési hianyt
engedjen meg maginak. Ennek ismeretében tekintstk 4t, hogy a magyar koltségvetés
mennyire bizonyult reziliensnek a 2008-2009-es valsdg esetén, illetve mennyire biz-
tositottak a tdgabb értelemben vett reziliencia feltételei a koronavirus-jarvany okozta
sokk esetében.
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REZILIENS-E A MAGYAR KOLTSEGVETES SOKKSZERU VALTOZASOK
ESETEN?

A fentiekben mar bemutattuk, hogy Magyarorszidg azon két orszag egyike volt, ahol a
2008-2009-es vélsag idején nem, illetve csak minimalis mértékben nétt a koltségvetési
hidny. Ennek hatterét a 3. tdbldzat adatai vilagitjak meg.

3. tabldazat: A magyar koltségvetés legfontosabb indikdtorainak és a GDP alakuldsa
2005 és 2011 kozott

Mutaté megnevezése 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
A kormadnyzati szektor egyenlege c

(GDP %-aban) -7,7 -9,2 -5,0 -3,7 4,7 —4,4 -5,2
Allamadésség—réta (GDP %-ban) | 60,0 64,1 65,0 71,8 78,2 80,6 80,8
Gazdasagi novekedés (%) 4,2 4,0 0,2 1,1 -6,7 0,7 1,8

Forras: KSH STADAT, www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qpt001.himl; KSH EDP-jelenté-
sek, www.ksh.hu/edp_jelentes

Lathat6, hogy 2005-ben és 2006-ban, azaz a dinamikus gazdasigi novekedés évei-
ben is igen magas lett a koltségvetési hidny, és n6tt az dllamadéssag-rata. Ebbsl adé-
déan 2009-ben mar csak minimdlis mozgastere maradt a koltségvetésnek arra, hogy
a gazdasag reziliencidjat novels intézkedéseket tegyen. Igaz, a hiany 2009-ben meg-
haladta a GDP 4 szdzalékat, de még igy is alacsonyabb volt a 2007. évinél, és mind-
Ossze 1 szazalékponttal lett magasabb a 2008. évi hidnynal. Koévetkezésképpen a hidny
novekedése szinte csak a bevételek mérséklodését tiikkrozi, és nem a gazdasagélénkits
kiadasok novekedését. Ez is hozzdjarult ahhoz, hogy Magyarorszag azok kozé az or-
szagok kozé kerult, amelyeknél a legsulyosabb recessziét okozta a globalis pénziigyi
valsag.

A magyar jogi szabdlyozds reagdlt erre. Magyarorszag 2011-ben elfogadott Alaptor-
vénye ugyanis rogziti az tin. allamadoéssag-szabalyt. Az Alaptorvény 36. cikkének (4)—(5)
bekezdései kimondjak, hogy:

»(4) Az Orszaggytlés nem fogadhat el olyan kozponti koltségvetésrol szolo tor-
vényt, amelynek eredményeképpen az allamadéssag meghaladna a teljes hazai 6ssz-
termék felét.

(5) Mindaddig, amig az dllamaddssdg a teljes hazai Ossztermék felét meghaladja,
az Orszaggytlés csak olyan kozponti koltségvetésrsl sz616 torvényt fogadhat el, amely
az allamadéssag a teljes hazai 6ssztermékhez viszonyitott ardnyanak csokkentését tar-
talmazza.”

Ez a szabdly nem maradt frott malaszt, hanem a gyakorlatban is teljesilt, 2013 és
2019 kozott az allamadéssagnak a teljes hazai dssztermékhez viszonyitott aranya, az
un. dllamadéssdg-mutaté folyamatosan csokkent. Emellett a kormanyzati szektor hia-
nya is a GDP 3 szdzaléka alatt maradt, de az egyensulyhoz kozeli dllapotot nem érte el.
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A magyar koltségvetés a Covid—19-jarvany kitérésekor sokkal jobb dllapotban volt,
mint 2008-ban, azaz a szélesebb értelemben vett koltségvetési reziliencia pénzugyi fel-
tételével rendelkezett. Megvannak-e a koltségvetési reziliencia jogi feltételei? Igen,

P

megvannak. Az Alaptorvény tartalmaz alapvets elirasokat a rendkivili helyzetek kolt-
ségvetési kezelésére. Az Alaptorvény 36. cikkének (6) bekezdése lehet6vé teszi, hogy
a fent idézett (4) és (5) bekezdésben foglaltaktél kiilonleges jogrend idején, az azt
kivalté kortlmények okozta kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértékben, vagy
a nemzetgazdasag tartds és jelentds visszaesése esetén, a nemzetgazdasagi egyensily
helyredllitisahoz sziikséges mértékben az Orszdggytlés, illetve a kormany eltérjen.

Az Alaptorvény 53. cikke a veszélyhelyzetre vonatkozé dtfogd szabdlyokat tartal-
mazza. E cikk (1) bekezdése értelmében a kormany az élet- és vagyonbiztonsagot ve-
szélyeztet6 elemi csapds vagy ipari szerencsétlenség esetén, valamint ezek kovetkezmé-
nyeinek az elharitisa érdekében veszélyhelyzetet hirdet ki, és sarkalatos torvényben
meghatdrozott rendkiviili intézkedéseket vezethet be. E sarkalatos térvény a kataszt-
réfavédelemrdl és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasardl szolé 2011. évi
CXXVIIIL. torvény, amelynek 47. § (1) bekezdése pedig kimondja, hogy veszélyhely-
zetben rendeletben az dllamhdztartdsra vonatkozo6 szabalyoktol eltéré rendelkezések
allapithat6k meg.

Roviden tekintstik 4t azokat a tag értelemben vett koltségvetési rezilienciat szolgalo
intézkedéseket, amelyeket a Covid—19-jarvany miatt veszélyhelyzetben a kormany ho-
zott. A kormany 2020. marcius 18-dn doéntott a hiteltorlesztési moratériumrol, illetve
meghatdrozott nemzetgazdasagi dgakban a kozterhek megfizetése al6li mentesitésrél
2020. marcius—jtnius hénapokra. A marcius 19- kormdnyrendeletben — a reziliencia
elvének megfelel6en — a jarvany elleni védekezés kiaddsaira vonatkozé kotelezettség-
vallaldsra, pénzugyi ellenjegyzésre, beszerzésekre hatiroztak meg az Aht.-ban és az
Avr.-ben eléirtaknal rugalmasabb, a beszerzéseket a megrendelést6l kezd6d6en gyor-
sit6 el6irasokat. A marcius 23- kormanyrendeletben meghatdrozott szakmak, egyéni
vallalkozok esetében a szocidlis hozzdjaruldsi ado, szakképzési hozzdjarulds esetében
rogzitették, hogy nem keletkezett fizetési kotelezettségiik ezeken a jogcimeken 2020.
marcius—junius hénapokra. Rugalmasabb tartalékfelhasznalasi szabdlyokat dllapitott
meg a kormany a 69,/2020. (III. 26.) Korm. rendeletben, mivel az Orszagvédelmi Alap
és a rendkiviili kormanyzati intézkedésekre sz616 tartalékok felhasznaldsara a koltség-
vetési torvényben el6irt korldtozé szabdlyokat felftiggesztették a veszélyhelyzet meg-
szlinéséig.

A veszélyhelyzet id6szakaban a koltségvetési torvényt harom esetben médositottak
a killonleges jogszabdlyi kornyezetre tekintettel, a koltségvetési torvényt6l valo eltérés
el6irasa érdekében. A Magyarorszag 2020. évi kozponti koltségvetésének a veszély-
helyzettel sszefiiggd eltérs szabalyairdl szol6 92/2020. (IV. 6.) Korm. rendeletben
létrehoztak a XLVI. Jarvany Elleni Védekezési Alap fejezetet. Bevételi forrasként tob-
bek kozott a partok timogatasanak 50%-at, a kiskereskedelmi adot és a gépjarmtiadé
kozponti koltségvetésbe atiranyitott részét jelolték meg.

Kiilon fejezetként hataroztak meg a Gazdasagvédelmi Alapot, amelyben a Nemzeti
Foglalkoztatasi Alap bevételi és kiadasi el6irdnyzatai jelennek meg. Emellett a kozpon-
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ti intézmények és programok megtakaritdsaibol finanszirozzak a tervezett gazdasagvé-
delmi programokat. Tovabba a 2020. évi kozponti koltségvetésben kiilon fejezetként
létrehoztak az Eurépai Uniébol Erkezo Jarvany Elleni Timogatasok Alapja forrasait
és kiaddsait.

A kormdny gazdasdgpolitikai intézkedései egyrészt azt célozzak, hogy a jarvany
megel6zésére, kezelésére alljon rendelkezésre elegendd forrds. Mdsrészt a fiskalis és
monetdris dontések alapjan cél, hogy minél tobb forras maradjon a vallalkozasoknal,
maginszemélyeknél a kereslet élénkitése érdekében. A kijarasi korldtozas id6szakaban
a kormdny folyamatosan hozott beruhazdsok finanszirozdsardl dontéseket, amelyek a
valsag miatti visszaesés idején anticiklikus, gazdasigélénkité hatdsinak mindsiilnek.

2020. junius 18-an véget ért a veszélyhelyzet, a koltségvetési bevételek csokkenése
és a kiaddsok novelése azonban a teljes 2020. évi koltségvetésre kihat. Kovetkezéskép-
pen a kormanyzati szektor 2020. évi hidnya a GDP 3 szdzalékdndl nagyobb lesz, az
allamaddssdg-mutaté pedig emelkedni fog.

2021-re azonban ismét a koltségvetési reziliencia sztikebb értelmezése kertl el6tér-
be. A 2021. évi koltségvetési torvényjavaslat mar a GDP 3 szdzalékanal kisebb hidnyt
ttiz ki célul, és teljesiti az dllamadoéssdg-szabalyt is. Ezdltal Magyarorszag azok kozott
az EU-tagallamok kozott lesz, amelyek visszatérnek az unios kovetelmények teljesité-
séhez. Ha a jarvany Gjabb stlyos hullima nem kovetkezik be, és a gazdasig nagy része
visszadll a kordbbi névekedési palyara, akkor ez a megoldas van leginkdbb 6sszhang-
ban a reziliencia kovetelményeivel, hiszen ndvekedés esetén a koltségvetésnek célsze-
rii az el6re kijelolt hatarok kozé visszahtizédni.

JEGYZET

' A cikk a szerzok dltal az Allami Szamvevoszéknél készitett, az ASZ honlapjan nyilvanossagra hozott elem-

zés felhaszndlasaval késziilt.
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