VARNAY ERNO

Adalékok alkotmanyos pénziigyi jogi
kérdésekhez

A cim arra utal, hogy egyrészt arra a teriiletre szeretnénk 1épni, amely az
alkotmanyjog ¢és pénzigyi kozos teriilete, ahol az allampénziigyek joga és a
szuverenitds, az allami féhatalom gyakorldsanak joga megegyezik,! masrészt arra,
hogy e terulet aktudlis, égetden fontos kérdései kozil is. csak néhanyat tudunk
felemliteni.2

A pénzigyi jog, mint az dllam pénziigyeinek kozjoga, egyidds a modern
alkotmanyokkal. A modern -alkotmanyossig egyik alapkérdése volt az allami
pénziigyek teljességének részletes térvényesitése. A parlament adomegajanlasi joganak
rendszeressé tétele, és kiilonosen az dllami koltekezés részletezd parlamenti
jovahagyasanak szo szerinti kivivasa az angol €s a francia alkotmanyok forradalmi
ujitasa volt.

A pénz természetesen azdta is hatalom, egyre kiterjedtebb hatalom. Az édllami
hatalom szintén egyre kiterjedtebb, s egyre inkdbb a pénz kozbejottével operal.

Az alkotmany és a pénzigyi jog e hatalom hatdrainak kijelolésében, a
hatalomgyakorlds modjanak meghatdrozisaban miikodik kozre, illetve maganak a
hatalomgyakorlasnak az eszkozeként szolgal.

Az dllami feladat a pénziigyi jog alapkategériaja

Az allami feladat mint jogi kategéria természetesen mindenekelGtt
alkotmanyjogi kategéria, hiszen itt arrél a donté mozzanatrdl van sz6, amikor az allam
kijelenti, hogy valamely jészdg, valamely szolgdltatds biztositdsa tekintetében
felelosséget vallal a tarsadalom tagjai (els6sorban az allampolgarok, illetve az dllam
joghatosiga ala tartozd szervezetek) felé. Ez a feleldsségvallalas az allami feladatta
nyilvanitas aktusaban torténik meg.

! Takdcs Imre is utal erre-a teriletre: “...elhatarolasi problémak jelentkeznek az alkotmanyjog targyéit
illetden is, elsésorban a kdzigazgatasi és a pénziigyi jogi jogviszonyok korét érintden. Ezeknek az dtfedéseknek a
felolddsa azért is nehéz, mert a masodik ismérv, a szabdlyozis sajétossdga nem kizir6lagos, ellenkezdleg e
jogagak esetében a kozds eredet folytdn szinte teljesen azonos." Kukorelli Istvan (szerk.) Alkotménytan.
Szémdvé;, Budapest, 1993. 20. p.
Ez alkalommal nem abban a teljesen jogos értelemben hasznéljuk tehdt, amint azt Loic Philip teszi
"Droit fiscal constitutionnel” cimli munkajiban (Economica, Paris, 1990) teszi, ahol a hangsily azon a modem
folyamaton van, amelynek soran a pénzilgyi jogban — mindenekeldtt az ad6jogban — a Conseil constitutionnel
tevékenysége folytan egyre inkdbb megfigyelhet alkotméanyos tételek érvényestlése. )
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Tekintettel arra, hogy itt a tirsadalom és az allam viszonyarol, bizonyos
értelemben az allam hatarainak kijel6lésérdl, illetve a nem joginak (nem kozjoginak) a
jogba torténd atirasarél van szo, az alkotmany all el6térben. Ezutdn a térvények
kovetkeznek, illetve a helyi kozfeladatok tekintetében a kozgylilések rendeletei. Vajon
mehetiink-e lejjebb a jogforrasi hierarchidban? Vajon rendelkezhet-e a Kormany, a
miniszter az allami feladatta nyilvanitas jogaval? Meggy6zddésiink szerint nem, mivel
ugy gondoljuk, hogy itt megannyi tarsadalmi szerzddés megkétésére kerill sor,
amelynek adekvat formdja mindenekel6tt az alkotmany, illetve a térvények. E
tekintetben tehat az allamhaztartasi térvény kitételét, miszerint "az allami feladatok
tartalmat és kovetelményeit kiilén torvények irjak elé",3 fogadjuk el, s elvileg nem
értiink egyet Laszl6 Csabaval, aki szerint "Az allami feladatok kijelolése torténhet az
" Alkotmanyban, egyéb térvényben, a Kormany kilénb6z6 programjaiban, de .
meghatérozott lehet a hagyoményok, szokdsok altal is."* Laszlo Csaba itt dsszemossa
az allami feladattd nyilvanitas jogi aktusat, jogforrasat, illetve azokat a tdrsadalmi
jelenségeket, amelyek ezen aktusok mogott vannak.

Az allami feladatok kijelélése egyuttal a az dllampénziigyek genezise. Modern
viszonyok ko6zott az allami tevékenységek - még a legszimbolikusabbak is -
elszakithatatlanok a . pénzt6l, kivihetetlenek daruk, pénz kozbejotte nélkill. (Az
allamelnok, a képviselGk, a birok, a rendérok, a tandrok és az orvosok fizetést kapnak.)
Egyértelmiinek tiinik tehat az 6sszefiiggés: az dllami feladatok ellatasahoz pénz kell.

Ebbé6l a szempontbdl kifejezetten talalonak véljikk az "Szabélyozasi koncepcid”
idevonatkozé ~megfogalmazdsit, miszerint "Az allami feladatokhoz pénziigyi
kotelezettségek kapcsolodnak, amelyek részletes tartalmdt az egyes terilletekre
vonatkozo torvények hatdrozzak meg." Nem egészen vilagos sajnos a mondat masodik
fele, amelyben egyarant gondolhatunk a az allami feladatok térvényi részletezésére és a
hozzajuk kapcsolodo pénziigyi kételezettségek meghatarozdsara.

Jogi szempontbdl a pénziigyi kotelezettségek mennyiségi meghatarozdsahoz
clengedhetetlen az dllami feladatok részletes meghatarozasa. Ezzel kapcsolatban
Laszlé Csaba igy fogalmaz: "Az allami feladatok részleteit az egyes allami feladatokrdl
sz010 térvényeknek, jogszabalyoknak kell tartalmazniuk. Ezeket gy kell részletezni,
hogy a feladat eldtdsdnak mennyisége, mindsége szempontjdbol elegendd
iranymutatdst adjanak a feladat ellatasaért felelgsoknek." Eddig a pontig egyetértiink
az idézett szerzvel. Az érvelés tovabbi része azonban t6bb helyen problémat vet fel: "A
koltségvetési tervezés akkor nyugodhat stabil alapokon, ha ezek a torvények
megfelelnek a tarsadalom tényleges preferengiarendszerének és 6sszhangban vannak a
gazdasag teljesitéképességével.

Ezen "idilli" allapot kialakulasat lehetetlenné teszi, ha az allami feladatok
térvényei nincsenek osszhangban a gazdasag teljesitoképességével €s az allamhdztartas
lehetdségeivel. Ilyenkor valik el a jogszabdlyok altal elméletileg elbirt €s a
koltségvetésbdl ténylegesen ellatott feladatok tartalma. A magyar allamhaztartidsban

" jelentkez6 problémak egyik-f6 oka, hogy a jelenleg érvényes térvények gyakran nem
felelnek meg az allamhaztartas lehetéségeinek."S A Ldiszlo Csaba altal "idilli
allapotnak” nevezett jogalkotasi kdvetelménynek tokéletesen megfelelni lehetetlen,
hiszen a" tdrsadalom tényleges preferenciarendszere” ¢és a  "gazdasig

3 1992. évi XXXVIII. tdrvény az dllamhéztartasrd] 9. szakasz (2) bekezdés.
4 Laszlo Csaba, Tépett vitorlak, 228. p.
Ldszlo Csaba 1.m.228-229. p.
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teljesitoképessége” is sziinteleniil valtozik. A jogalkotasnak természetesen tdrekednie
kell mindkét alapvetd szempont érvényesitésére.

Az dllami feladatrogzités kétféleképpen torténhet:

Az egyik esetben nyitottan, amikor a kotelezettségvallaldssal szemben nem all
konkrét jogosultsig a polgarok illetve szervezeteik oldalan. Ez nem jelenti azt, hogy a
kotelezettséget ne kellene az 4llamnak nagyon konkrét tevékenységgel kitdltenie.
(Gondoljunk a honvédelemre, a nemzetbiztonsagra, a rendbiztonsagra, vagy éppen a
stabil vasarloerejii pénz biztositdsara, mint kinyilvanitott llami feladatokra, amelyek
szamonkérésére jogi iton a bels6 jogban nincs lehetdség.)

A masik esetben a kotelezettségvallalds egyuttal vagyoni jellegli jogokat
keletkeztet (tarsadalombiztositas, szocidlis juttatdsok alanyi jogon, termeldi, fogyasztoi
tamogatasok).

Az els6 esetben egyértelmii, de a masodik esetben is meglehetdsen kdnnyen
belathatd, hogy a széles értelemben vett kézszolgaltatasok mibenléte, szinvonala,
vasarldereje tekintetében nemcsak hogy tarsadalmi szerzédésekre, hanem allandéan
megujitandé tarsadalmi szerz6désekre van sziikség.

Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy bar a koltségvetési tervezéshez tényleg jol
jonnének a stabil feladatvallalasi toérvények, ilyet elvarni — kiilonosen atrendezdd6
értékviszonyok, hullaimzé gazdasagi teljesitmény mellett - irredlis.

Ezeknek a tdrsadalmi szerzidéseknek sziikségképpen a jogon kiviil kell
megkoéttetniiik, s csak aztan kévetkezhet a jogga valtoztatas. Ugy tiinik, a jognak most
nem a tartalomra, hanem a formara kell koncentralnia. Ez pedig az eIJaras és az
ellendrzés.

A napjainkban napirendre keriilt alkotmanyozas szempontjabol ez azt jelenti,
hogy az alkotmdiny tovabbfejlesztése semmiképpen sem mehet el az alanyi jogok
konkretizildsa felé, meg kell maradnia a nyitott kotelezettségvallalasokndl, a
dontéshozatali eljarasok, az ellendrzés, és a hozzajuk kapcsolédd elvek kidolgozasanal.

Ha az alkotmanyozist szélesebb értelemben fogjuk fel, targyunk - ¢és
gondolatmenetiink ~ azokhoz az alkotmanyereji térvényekhez (jogszabalyokhoz) visz
benniinket, amelyek éppen az eljarasokat, az ellendrzést rogzitik. Itt mindenekeldtt az
allamhaztartési térvényrdl és a szaimvevészékrdl sz016 torvényrél van szo.

Az allamhdaztartisi t6rvényt, mint az allami pénzigyek vitelére vonatkozd
legatfogobb, elveket és eljardsokat egyarant eredeti moédon szabalyozd torvényt
kifejezetten "alkotmanyerejii" torvénynek tekintjilk. Ezt tartalmilag aldtdmasztja, hogy
az egyik legalapvet6bb dllami-tarsadalmi dontéshozatal (az Ggynevezett allamhéztartasi
alrendszerek folyo gazdalkodasa - a koltségvetések — és a vagyonnal torténd
gazdalkodas) elveit, résztvevdit és lebonyolitasi rendjét foglalja magaban. Kotelezd
szabalyokat allapit meg a tSrvényhozas, az 6nkormanyzati rendeletalkotds szAmara.6
Formai bizonyiték, hogy az itt szabalyozott kérdések rendszeresen helyet kapnak
alkotmanyokban vagy alkotmanyerejii torvényekben.” Nem bizonyiték, de
mindenképpen ezt erdsiti, hogy a jelenlegi alkotmanyfejlesztési koncepciok rendre az

6 Ferenczy Endre: Az dllamhaztartdsra vonatkoz6 !Orvényhozésrol Jogtudoményi Kozlény 1992 méjus.
Nagy Tibor-Téth Janos - Nagy Arpé.d Pénzingyi jog. 31-32. p..
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allamhdaztartasi torvényben szerepld szabdlyozasi targyakat néhol egyenesen llyen .
‘rendelkezéseket szindékoznak beemelni az alkotmanyba.8 : ’
Hasonlé a helyzet az Allami Szamvevoszékrdl sz616 torvénnyel.

A koltségvetés — az allamhdztartasi jog kozponti kategoridja

Ha a pénzigyi jog sziiletése az al]amn feladatkgeloles illetve feladat-
meghatarozas, akkor a pénziigyi jog élete a koltségvetés. Az allamhdztartas, az allami
gazdalkodas formaja a koltségvetés. A koltségvetés mint mindenre kxterjedo pénziigyi
terv, a koltségvetés mint a parlament altal a kormany szdmara jovahagyott pénziigyi
cselekvési program, a koltségvetés mint a koéz pénzalapja, a koltsegvetes mint a
kozpénzek beszedésérdl és elkoltésérdl sz616 beszamold.

A parlamenti koltségvetési jog — alig haszndlt, s maris elavulf?

A rendszervaltast koévetd jogallamépités egyik jelentds vivmédnya, hogy
felébresztette tobbévtizedes Csipkerdzsika-almabol a parlamenti kéltségvetési jogot.

Az orszaggyiilés megtargyalja a kormany koltségvetési javaslatat, korlatlanul
modosithatja, és ha gy latja jonak, elfogadja, térvénybe iktatja. Végrehajtasanak
ellendrzésére sajat ellendrzd szerve van (Allami Szamvevdszék), a végrehajtasrol szolo
kormany-beszamol6t (zarszimaglas) térvény formaban szintén az Orszaggytilés hagyja
jova. Az Orszaggylilésnek teljesen szabad keze van a legfontosabb szerkezeti egységek
(a fejezetek és cimek) meghatirozasaban, az eldirdnyzatokat tullépni, kéztiik jelentds
atcsoportositasokat végrehajtani csak az orsziggyiilés beleegyezésével lehet. A
koltségvetés évkozi jelent6s modositisa (potkoliségvetés) ugyancsak torvénnyel
torténik. Bekeriiltek az allamhaztartasi torvénybe a parlamenti koltségvetési jog
legfontosabb alapelvei, a teljesség, a valodisdg, a részletesség, a bruttd elszdmolas, az
éves koltségvetés.

Akkor mi a baj?

Ugy tlinik, hogy ezeket a jogokat, amelyek lényege, hogy a térvényhozis
meghatarozhassa a végrehajté hatalom (a kormany) mozgasterét, a magyar parlament
nem tudja, vagy nem akarja hatékonyan kihasznalni.

Ennek néhany jele:

— Tobb mint ezer modositod inditvany tényleges megtargyalasa lehetetlen.(Az
1992-es koltségvetéshez hozzivetdlegesen ezer, az 1993-ashoz 1100, az 1994. évihez
t6bb mint 1300 médosité inditvany sziiletett.” .

— A képvisel6k gyakran nem képesek a szimok (a kormdny indoklasa) mégé
latni, jobb tdjékoztatdsuk nincs megnyugtatdan megoldva. Az Orsziggyiilésnek nincs

- sajat koltségvetési szakértdi szerve. Az Allami Sz4mvevoszék, bar alkotmdnyos, illetve
torvényes kételessége, nem kivanvan politikai allasfoglalasra kényszeriilni, elhéritotta
magatol a koltségvetés célszerliségi és hatékonysagi szempontu ellendrzését.

8 Lasd az Igazsagiigyminisztérium altal kdzzétett "A Magyar Kdztrsasag Alkotméanydnak Szabalyozasi
koncepcitja” elnevezésii elaboratumot. Kédexpress 1995 julius 27. A Kodexpress 168. melleklete A
koncepciora alabb mint "Szabélyozaisi koncepciora” utalunk.

A bizottsdgi munka 1.rész. 2.kiadas. Parlamenti Médszertani Iroda, Budapest 1994.
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- Az eddigi kormanykoaliciok kotelességiiknek tekintették, hogy a koltségvetési
év kezdetéig megszavazzak kormanyuk koltségvetését.

— Annak ellenére teszik ezt, hogy tudjak, a koltségvetés nem fog kitartani egy
évre, sziikség lesz potkoltségvetésre.

— Mikozben idestova tiz éve napirenden van az allamhdaztartas reformja, a
koltségvetés egyenlegére, belsé ardnyaira inkabb hatott a gazdasag visszaesése és az
inflacid, mint a rendszerbeli reformok.!® Az Allami Szdmvevészék mégoly komoly
figyelmeztetései is szinte visszhang nélkiill maradnak (annak ellenére, hogy Iétrejétt az
Orszaggyiilés Szamvevdszéki Bizottsaga).

Egri Péterné, az Allami Szamvevoszék kéltségvetési szakértdje a teriilet szimos
problémajara hivja fel a figyelmet: "A szdmvevGszéki jelentések szinte mindegyike
ravilagit, hogy az utobbi évek pozitiv valtozisai ellenére a koltségvetési
dokumentumok még mindig nem dttekinthetéek, nem tiikrézik vildgosan az allam
feladatait. ... Tovabbra is az a felfogas érvényesiil: a 'pénz hatdrozza meg a feladatot'.
..A reformkisérlet megrekedésének véleményem szerint az az egyik oka, hogy az
Orszaggyilés nem kovetelte meg — nem tudta elérni —, hogy azokban az ligyekben,
amelyekben a dontés a kiilonbozd érdekek iitkozése miatt csak a parlamentet illeti, 6 is
dontsén. ... El kell érni, hogy a koz céljara elvont jévedelmek elkéltése valdban a Koz
céljait szolgalja Az elsd 1épés csak az lehet, hogy a célok a torvényhozais altal
elfogadottak legyenek. ... A parlament koltségvetési jogainak azért kellene érvényt
szerezni, mert a kormdny é€s a minisztériumok szdmara csak a parlamenti dontés jelent
szamon kérhetd kotelmet" ! Hetényi Istvan volt pénziigyminiszter igy foglalja dssze az
1991-1994. évi koltségvetések parlamenti vitdjat: "Tanulsdg, hogy maga a
koltségvetési vita mennyire kevéssé alkalmas a rendszervéltozas idején 4tfogod
gazdasagpolitikai vitira. A koltségvetés ugyanis klasszikus folyamatszabalyozo eszkoz,
amely sziikségszeriien a 1étez6 intézményrendszerre és torvényekre €piil, mikézben
gazdasagunk kulcskérdései ma inkdbb az utdbbiak formalasatdl fiiggnek. Igy mindazok
a jogos észrevételek, amelyeket az atalakuldsrol a koltségvetés kapcsdn tesznek
tulajdonképpen lepattannak az eléterjesztésrél." 12

Hetényi Istvan egyértelmiien alkotmanyos pénziigyi jogi kérdéseket is
megfogalmaz: "Optimalisan hatdroztak-e meg az orszaggyilés és a kormany dontési
kompetencigjat? Minden alapvetd kérdés az orszdggyiiléshez tartozik-e, illetve a
részletezett koltségvetési dontések sokasigaval képes-e az orszaggyiilés érdemben
megbirkézni?"13A bizottsagi munka fontos jellegzetességeirél tuddsit a Parlamenti
Moédszertani Iroda tanulméanya: "A koltségvetési torvényjavaslat targyaldsat mind az
ellenzéki, mind a kormanyparti képviselok fontostiak tartjdk, mert ennek sordn
kifejthetik a Kormény gazdasagpolitikdjaval kapcsolatos allaspontjukat, véleményiiket,
kritikdjukat. ... Mig az Orszaggyiilés plenaris iilésein lefolytatott vitdkon ezek
dominalnak, a bizottsigok munkajat els6sorban a szakkérdések megvitatasa jellemazi,
tovdbba itt zajlik a tulajdonképpeni koltségvetési alku. ... A bizottsagok ilésén a
Kormany képviseletét a Pénziigyminisztérium litja el. A bizottsdgok igénylik, hogy a
fejezetért felelfs is részt vegyen iiléseikén €s véleményt nyilvanitson szakkérdésekben.

10 Hetényi Istvan :Mi van a szlogen mogott? Figyelé 1994. december 21.19. p.

5 Kecskére nem bizhaté kiposzta. Népszabadsag, 1994. november 1.
12 Hetényi Istvan: Allamhaztartdsi folyamatok a kilencvenes évek elején. Koézgazdasigi Szemle, 1994.
13 Hetényi Istvan: Mi van a szlogen mogdtt? Figyeld, 1994. december 21. 19. p.
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A tdrcdk kiilonosen akkor tartjak indokoltnak részvélelitket, ha a koltségvetés
‘bsszeallitasanal egy-egy eldiranyzat meghatarozasandl nem sikerilt egységes
allaspontot klalakltam -a Kormdnnyal, és ezen érdekeiket a bizottsagokban szeretnék
érvényesiteni. Altalanossagban’ elmondhaté azonban, hogy a vélemények kialakitasanal
a Kormany: nevében eljard Pénziigyminisztérium allasfoglaldsa dominal.” (Bizottsagi
munka 145. old.) :

Hatd?ommegoszta’s és kdltségvetési jog

Bragyova Andras "Az uj alkotmany egy koncepcidja "ciml munkajaban igy ir:
"Az 4llam pénziigyeinek irdnyitdsa és az allam pénziigycit meghatarozd allami szerv
egyben az allam tényleges vezeté szerve; innen-az allampénziigyek jelentésége az
alkotmanyos éllamban. Az allampenzugyek alkotmanyos szabalyozasanak els6é elve
teh4t~az, hogy az allam bevételei és kiadasai feletti rendelkezés jogat ugy kell
megosztani az allam vezetd alkotmanyos szervei kozott, hogy ez a megosztis
megfeleljen az alkotmany altalinos elveinek; masképpen fogalmazva, az dallam
pénziigyei feletti rendelkezési jogok — hataskorok - elosztdsanak kovetnie kell az dllam
altalanos hataskori szerkezetét."!#Nos, ha a jogon beliilrél szemléljiik ¢ meglehetGsen
Osszetett kérdést, kiindulopontunk nem lehet mas, mint Bragyovdé. Abban a
pillanatban viszont, amint onnét egy kicsit is kitekintiink, felotlik: Nem kell-e
megforditanunk a sorrendet, nem kell-e a koltségvetésekkel (az allamhdztartdssal)
kapcsolatos tartos és sulyos problémakbol (tébbek kozott: til nagy deficit, tal nagy
allamadossag, pazarlds, fegyelmezetlenség, a koltekezés demokratikus kontrolljanak
gyengeségei)levezetni a legmegfelel6bb hatalommegosztasi rendszert?

A parlament koltségvelési joga — van-e?, legyeh-e?'

A parlamenti koltségvetési jog fénykorat koriilbeliil- a XIX. szdzad elejétdl
(Franciaorszagban 1816-t01) a XX. szazad elejéig terjed6 idGszakra tehetjiik. Bizonyara
tobb ok miatt, a késdbbickben ez a jog jelentdsen kiiiriilt, mikozben a hagyoményok
tovabb éltették. Mikozben a kormanyok - legaldbbis az eurdpai kontinensen -
tényleges tilhatalomra tettek szert azzal, hogy az egyre Gsszetettebb koltségvetések
Osszedllitdsa €s végrehajtasa az 6 dolguk, a parlamenti felhatalmazas (az appropridcio)
a kormdny szamdara a koltségvetési torvényben foglalt bevételek beszedésére és a
kiadasok teljesitésére megmaradt.!> Magyary Zoltin 1923-as klasszikus munkajaban
egyenesen igy fogalmaz: Az a kérilmény azonban, hogy a koltségvetés
megallapitdsianak jogdt a torvényhozds magdnak tartja fenn fenn, nem valtoztat a
funkcio természetén. A koltségvetés megdllapitasa Iényegileg kézigazgatdsi funkcio

14 Bragyova i.m. 235-236. p.
5 Az 1959-es francia "allamhaztartdsi torvény”, az Ordonnance organique du 2 janvier aux lois de
finances 39. cikkelye ez alél is kivételt enged azzal, hogy amennyiben a parlament tillépi a szdméra a
koltségvetési tdrvény megszavazisira adott hatéridot, rendelette] hatdlyba léptetheti a koltségvetést. A
parlamenti kéltségvetési jog elvesztésének lehetBségét kimondo cikkely alkalmazisira még nem kerdlt sor.)
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marad és annak -a torvényhozd hatalom éltal valo: végzese az éllamhatalmak
Montesquieu 4ltal feldllitott megosztasanak elvébe iitkozik. ! ‘
Fakulnak a parlamenti kéltségvetési jog olyan nagy klasszikus elvei, mint az
egységesség, az univerzalitds, a specialitas. 1"Ma mar egy sor orszagban (Németorszag,
Spanyolorszag, Franciaorszag, frorszag, Olaszorszag, Egyesiilt Kirdlysag) korlatozzak
a parlament (a képvisel8k) jogait a koltségvetési térvénnyel kapcsolatban. Kiiléndsen a
kiadasokat ndveld, illetve a bevételeket csokkentd modositd inditvanyok korlatozasara
keriilt sor.!8
" A magyar "Szabalyozasn koncepcno ezén a ponton ugy -tiinik korszerusltem
kivan. Az eddig korltlan modositasi joggal szemben ugy talalja, hogy "Indokolt az
alkotmanyban eldirni, hogy a koltségvetési térvénycket a kormany terjeszti az
orszaggyiilés elé (a kormanynak ez a fontos jogositvanya a képviseldkkel szemben mar
ma is él), és azokhoz a kiadas ndvelésére csak olyan modosito javaslat tehetd, amely a
forrast is megjeloli."

Moédositja-e az orszaggyiilés a Kormdny koltségvetési javaslatat?

Ha az eddigi gyakorlat arra utal, hogy a koltségvetési térvényjavaslat parlamenti
targyalasa soran a képviseldi inditvanyoknak (is) betudhatéan a koltségvetés jelentésen
modosul, s kiillénésen, ha ez a deficit névekedése irdnyaba hiuz, akkor ez az
alkotmanymodositds-tidvozlendsd.

- Prébaképpen (reprezentativitasrol sajnos nem beszélhetiink) megvizsgaltuk az
1992-es évi koltségvetési torvénytervezet!? és az 1992-es koltségvetési térvény (LBJ
1991.évi XCItorvény)koltségvetési eldirdnyzatainak egymashoz valé viszonyat.

A szamok a kévetkez6t mutatjak:

A kiadasi oldalon az 1074 jovahagyott elBiranyzatbol 999 megegyezik a
tervezetben foglaltakkal. Tizenhdrom fejezet esetében egyetlen vltoztatasra sem keriilt
sor. Osszesen 62 eldiranyzatot médositott az Orszaggyiilés, és 13, a tervezethez képest
Uj elGiranyzatot fogadott el, egyetlen elbiranyzat-javaslatot t6rolt. .

‘A bevételi oldalon-a kereken 200 bevételi eloxrényzat-Javaslatbél egy (')
megvaltoztatasara és harom torlésére keriilt sor.

A koltségvetési hiany .a Kormany tervezetében 69.400 milli6 forint volt, mig az
Orszaggyiilés altal elfogadott térvényben 69.779,6 millio szerepel.

Ezek a szamok arra utalnak, hogy az Orszaggyiilés igen kevéssé valtoztatta meg
a Kormany javaslatdt, a hiany mértékét pedig gyakorlatilag nem befolydsoltdk a
hosszas parlamenti vitdk és szavazisok. A valtoztatisok meértéke nem éri el a kiadasi
foosszeg S %-at, s tilnyomorészt a kiadasok k6z6tti atcsoportositasokbol adédtak.

A fenti vizsgalodds nem eredeti tlet. H. Message "Peut-on mesurer le pouvoir
budgétaire. du Parlement” cimii tanulmanyabél szérmazik.20 Ugyand hangstlyozza,

o 16 Dr Magyary Zoltan : Amagyar allam koltségvetési joga. Kbzigazgatasi jogi tanulmdny. Budapest,
1923. AStudxum Bizomanya. 95. p.
17 oic Philip: Finances Publiques , Cujas, Paris, 1992.
Jttrgen von Hagen aiid lai J. Harden National budget processes and fiscal performance. Europcan
Economy 1994. No.3.
- Magyar Koztdrsasig Kormariya 3636/1 Allami koliségvetes 1992, 1. katet.
Revue Francaise de Finances Publiques, No.41, 1993,
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hogy mielGtt a parlamentet gyengeséggel vadolnank, meg kell vizsgilni, hogy maga a
kormany mekkora tényleges szabadsiggal rendelkezik a koltségvetés osszeallitasanal.
Elemz£sébdl! kitiinik, hogy ez a szabadsdg igencsak behatarolt, hiszen mind a kiadasi,
mind a bevételi oldalon igen kemény gazdasigi, tdrsadalmi és jogi korlatok
érvényesiilnek.

Ha mostmar a kormanyt vessziik szemiigyre, mint aki leginkabb gyanusithaté a
"koltsegvetesn bunok" elkbvetcsevel a kovctkezorc kell emlekeztelnunk A Kormany a
érdekii tagokbol all, ideértve a miniszterelnokot.- A kozonséges, a "koltekezd
miniszterek" (dépenseurs, spending ministers) mellett, akik mindenekel6tt a tarcajuk
altal elkolthetd minél toébb pénz koltségvetésbe iktatasaban érdekeltek, ott taldljuk a
pénziigyminisztert, akinek gondolnia kell a bevételekre és az egyenlegre (hidnyra), a
minisztereln6k hasonlé pozicioban van, azzal a kiilonbséggel, hogy neki még a
tarsadalmi béke és a kormanyhatalom meg6rzésének terhe is nyomja a vallat.

A magyar koltségvetési eljarasi jogban - tobb eurdpai orszigtol eltéréen - nincs
szabalyozva a kormanyon beliili koltségvetési vitdk elrendezésének modja. (Ebbot
adodd silyos alkotmdnyos rendetlenség, amikor az egyes miniszterek — amint azt
fentebb lattuk — az orszaggyiilési bizottsagi iilésen probaljdk elérni azt, amit a
Kormanyban nem sikeriilt.)

Ha a széles értelemben vett kollsegvete51 fegyelmet javitani akarjuk a
kormanyon beliil, akkor nyilvan a koltekez6 miniszterek pozicidit kell gyengiteni.6k
hajlamosak leginkdbb a kéltségvetési illuzio (fiscal illusion) keltésére, azaz arra az
eljarasra, amikor a "mindenkinek juttassunk", illetve az "én nem béntalak téged, te
nem bantasz engem"” elvtelenségei érvényesiilnek a koltségvetési alkukban, s visznek

menthetetleniil a talkdltekezés felé. ,

Egy masik mddszer a koltségvetési fegyelem erésitésére a tobbéves koltségvetési
tervezgs, illetve a szigoru eljarasi kotottségek.

Példaként hadd emlitsiik az Eurdpai Unid koltségvetési jogat, amelyben az éves
koltségvetések egy - a koltségvetés elkészitéséért felelds szervek kozotti
megallapodasban rogzitett — otéves koltségvetési terv (financial perspectives) keretei
(keretszimai) kozott késziilnek, ahol a koltségvetésben nem lehet sem hidnyt, sem
tobbletet tervezni, s ahol a bevételekr6l a tagallamok kormany-képviseldibol allo
Tanacs egyhangian dént.(A dontést aztan a tagallamok bels6 alkotmanyos rendjében is
el kell fogadtatni. Ez eddig nem okozott problémat.)

A koltségvetési fegyelem — kilsé kényszer?

. A nemzeti szuverenitds szempontjabol nem érdektelen kérdés, hogy vajon
mennyire dont szabadon, azaz kiils6 kényszerektSl mentesen az orszig (az allam,
annak szervei) a koltségvetésrol.

Gazdasagi szempontbdl komoly kiilsd kenyszerek adédhatnak onnét, hogy a
koltségvetési hidny (az éllamadossag) kiils6 finanszirozasa piaci és politikai korlatokba
iitkdzhet.

.. JOl ismert, hogy a Nemzetkézi Valuta Alap (International Monetary Fund -
IMF) egyes hiteleihez a tagillamok - igy Magyarorszdg — csak meghatérozott
feltételekkel juthat hozza. E feltételek kozott rendre ott taldljuk a koltségvetési hidny
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csokkentésének illetve kordaban tartisanak kdvetelményét. Az is kozismert, hogy itt a
kézvetlen szankcio a hxtelnyujtas elmaradasaban, a kozvetett pedig a némzetkozi hitel-
és tokepiacok esetleges kedvezdtlen reagalasiaban all. Mivel itt nem kényszerhitel
felvételérdl van szo, a hitel-megallapodas az IMF és Magyarorszag kozott jon vagy
nem j6n létre, jogi értelemben szuverenitds-csorbuldsrol nem beszélhetiink. -

Mas a helyzet az Eurdpai Unio és Magyarorszag jévGbeni viszonyaban.

Itt a jogi helyzet vazat a kovetkezOképpen latjuk: Magyarorszag (a magyar
kormany) 1994 éprilis elsején felvételét kérte az Eurépai Unidba. Az Eurépai Unié
célul tiizte a Gazdasagi és Monetdris Unié (Economic and Monetary Union, Union
Economique et Monétaire) létrehozasat. A csatlakozni szindékozéknak ezt a
célkitiizést is maradéktalanul magukéva kell tenniiik. A Gazdasagi és Monetaris Uni6
viszont kévetelményeket tdmaszt a beléplkkel, és a bent lévGkkel szemben. A
csatlakozas feltételei kozott taldljuk a korlatozott koltségvetési deficitet €s a korlatozott
allamaddssagot. A belepesng ezek politikai kovetelményként,- a belepcs utan viszont
mar _]ogl kévetelményként is érvényesiilni fognak veliink szemben. '

ERNO VARNAY

REFLEXIONS SUR QUELQUES PROBLEMES DU DROIT
CONSTITUTIONNEL DES FINANCES PUBLIQUES

(Resum¢)

Les reflexions portent sur les questions qui sont communs au droit
constituionnel et droit des finances publiques.

Dans une période de transition la notion des fonctions (des responsabilités) de
I'Etat ayant des cons, quences financieres et des lois déterminants les détails de ces
responsabilités sont également en question.

Le rétablissement du droit budgétaire parlementaire en Hongrie (par la voie de
modificatin de la Constitution et surtout la loi sur les finances publiques (Loi
XXXVIIL de 1992) - est un acquis indiscutable, mais le forictionnement de ce nouveau
pouvoir relevent un certain nombre de questions:

Pour éviter de mener un débat sur plus de mille amendements chaque année
faut-il limiter le droit d'amendement des députés concernant le projet de_.loi sur le
budget?

’ Est-ce que e parlement dipose-t-il un pouvoir budgétaire vis-a-vis du
gouvernement? Selon le calcul mené apres Hervé Message (RFFP No.41.1993.) celui-ci
semble etre relativement faible.

Faut-il élargir ou tout au contraire, limiter le pouvoir budgétaire du parlement?
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-Afin d'améliorer les conditions de la discipline budgétaire faut-il préciser le
processus décisionnel au sein meme du gouvernement, et renforcer peut-etre la position
du premier ministre et le ministre des finances a l'encontre de ministres dépensiers?

11 faut en nieme temps retenir que le champ de liberté d'action (la souverenaité)
concernant le budget (ou plus précisément le déficit excessif) reste tres limité a cause
des conditions établies par les institutions internationales (FMI) et surtout avec.
I'adhésion a I'Union européenne de la Hongrie. '
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