VARGA JUDIT

Az allamadossag-kezelés és a hosszu tava allami
kotelezettségvallalas kérdései Alaptorvényen innen,
Alaptérvényen tul

Bevezetés
Az elmilt néhdny évben jelentSs valtozasok tandi lehetiink. Ezek betetézésének is tekinthe-
t6 a 2011. januar 1-én hatalyba 1épé Alaptorvény.

A kovetkezSkben az allamadéssag kapesan alkotmanyos szintre emelkedett rendelkezé-
seket, esetleges hatasait vizsgalnank meg, illetve géresé ald vennék azokat id6ben megel6z6
megoldasokat is.

Allamadésszignak tekinthet$ az ,,az az Osszeg, amelyet az allam a pénz- és tSkepiacon
vesz fel pénziigyi sziikségleteinek fedezésére.”! Gyakorlatilag nem térténik mas, mint, hogy
az egyes allamok a deficites koltségvetési gazdalkodasuk hianyat hitelbél, kélesénbdl potol-
jak, melyet a piacrdl vesznek fel. Szamos orszag esetén azonban a deficites gazdalkodas
mar-mar szokasossa valt, ami abban az esetben nem jelent gondot, ha a gazdasagi néveke-
dést célzé innovativ beruhazasokhoz hasznalja fel a pénzpiacrdl felvett kélesénoket, és ezt
sikerrel teszi. Am amennyiben a hitelfelvétel oka nem ez, hanem a puszta hétkoznapi mi-
kodéshez szitkséges hianyzoé 6sszegek el6teremtése, akkor mar mds a helyzet.

Amennyiben a koltségvetési hiany tartos és jelentés mértékd, akkor az évek soran fel-
vett kolesonok és az azokat terhel kamatok Gsszeadddnak, az dllamok innen kénnyen
ad6ssagspiralban taldlhatjdk magukat. Evrél-évre kiszolgiltatottabb helyzetbe keriilnek, hisz
az éves budzsé bevételeinek egy jelentSs részét kénytelenek addssagtorlesztésre forditani.
Ez a fajta kiszolgaltatottsag nem csupan a hitelez8kkel szembeni kiszolgaltatottsag, annal
joval tobb. Ez egyenl6 az eladésodott gazdasagi valtozasokkal szembeni fiskalis védtelensé-
gével.

A helyzetet csak tovabb tetézi a nyugati tarsadalmakra jellemz6 demografiai valtozasok,
azaz a fogyatkozé aktiv szamu gazdasagi elem. A népesség névekvé atlagéletkora miatt egy-
re kevesebb adofizetére harul az adéssagallomany torlesztésének terhe.? Az elébbi tenden-
cia alél Magyarorszag sem kivétel.

T6bb oldalrdl érkezé nyomas indokolja tehat a meglévé allami tartozasallomany lefara-
gasat, és elfogadhat6 szintre allitasat. Egyrészt a pénzigyi piacoktdl fuggdség mérséklése,

! FOLDES Gabor: Pénziigyi Jog, Osiris Kiadé, Budapest, 2003. 177.
2 SZAPARY Gyorgy: Miért szukséges megallitani az dllamaddssiag névekedését? Polgari Jogi Szemle 1. évi., 6-7 (2005)
1-2.
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amely szoros kapcsolatban van a kéltségvetés politikai mozgastér bévitésével. Nem lehet
megfeledkezni a j6v6 generacidinak elvarasaitol, nevezetesen: felhalmozodott tartozasinakat
ne héritsuk utédainkra. Tovabbd az Eurépai Unié tagjaként a Maastrichti Szerz6dés alaira-
saval vallalt kételezettségeket is emlitsiik meg, amely addssagallomanyt illetéen egy 60%-o0s
iranycélt definial.

Fiskalis szabalyozas jogrendszeriinkbe épitése védhets, mar csak a konkrét eszkozok
megfeleléssége marad nyitott kérdés.

Hatalyos Alkotmany és az allamadéssag

Jelenlegi alkotmanyunk bar szamos pénziigyi relevanciaji rendelkezést tartalmaz, nem szen-
tel kulén fejezetet szamukra. A kozpénziigyi targyu rendelkezések szétszorva talalhatoak
meg benne. Az allamadéssag kezeléshez, illetve a hosszu tava allami kotelezettségvallala-
sokhoz leginkabb kothets alkotmanyos rendelkezéseket az alabbiak.

Az kéltségvetés kapesan az Orszaggyilés azon jogositvanya, mely szerint a népképvise-
leti szerviink hataskorébe tartozik az allamhaztartas mérlegének meghatarozasa, az allami
koltségvetés, illetve a koltségvetés végrehajtasanak jovahagyasa.

Az Orszaggytlés mellett a Kormanynak is feladatot szan, amely a térvények végrehajta-
sarol valé gondoskodas formajaban,* illetve ez a szerv biztositja (nem & latja el, csak a felté-
telek biztositasrol koteles gondoskodni) a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenbrzé-
sét.> Az Allami Szamvevészék feladatairdl sem szabad megfeledkezni a kéltségvetési gaz-
dalkodds kapcsan.® Tovabba az Alkotmanybirésag, mint alkotmanyban nevesitett szerv ko-
rabbi idevonatkoz6 funkcioi is emlitésre érdemesek, am ezek a 2010. évi CXIX. t6rvény’
hatalyba 1épését kovetSen gyakorlatilag kitiresedtek. Azota az Alkotmanybirésag a koltség-
vetésrél, a koltségvetés végrehajtasardl, a kézponti adonemekrdl, illetékekrdl és jarulékok-
rol, a vamokrol, valamint a helyi adék kozponti feltételeirdl szolé térvényeket akkor vizs-
galhatja feltl, ha az erre iranyuld inditvany az alkotmanyellenesség okaként az élethez és
emberi méltésaghoz valo jog, a személyes adatok védelméhez valé jog, a gondolat, lelkiis-
meret és vallas szabadsiga, vagy a magyar allampolgarsighoz kapcsolodo 69. § szerinti jo-
gok sérelmét jeloli meg, és nem tartalmaz egyéb okot, illetve ezeket a torvényeket csak ak-
kor semmisitheti meg, ha a fenti jogok valamelyikét sértik.

Az allamhaztartas gazdalkodasara vonatkozo6 egyéb rendelkezések, igy az allamadéssag
kezelésére, illetve a hossza tavu allami kotelezettségekre vonatkozé részletszabalyok torvé-
nyekben kertilnek deklaralasra. Ebben a kérben érdemes kiemelni az allamhaztartasrol szo-
16 1992. évi XXXVIIL térvényt (Aht.), valamint 2008. évi LXXV. torvényt a takarékos 4l-
lami gazdalkodasrol és koltségvetési felel6sségrol.

Az allamhaztartasrol szolé torvény a targyalt témak keret jellegl szabalyozasat adja. A
konkrét, eseti rendelkezéseket az éves koltségvetési torvények, illetve a kotelezettségvalla-
lasra vonatkozo egyéb normak, szerz6dések tartalmazzak. Az Aht. szetint ,,Az 4llamhaztar-
tas adossaga az allamadossag és az 6nkormanyzati adossag egyiittes értéke, amelynek szami-
tasakor az alrendszerek egymadssal szembeni adéssagat konszoliddlni kell.”” A térvény ki-
mondja tehat, hogy az allamadéssagnak részét képezi a kézponti dllamhaztartasi alrendszer

31949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 19.§ (3) bek. d) pont.
41949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 35. § (1) bek. b) pont.
51949. évi XX. t6rvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 35.§ (1) bek. d) pont.
61949, évi XX. torvény a Magyar Koztarsasig Alkotméanya 32/C.§.

7 A Magyar Koéztarsasag Alkotmanyardl sz616 1949. évi XX. térvény médositasarol.
81949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasig Alkotméanya 32/A.§ (2)- (3) bek.
91992. évi XXXIII. torvény az dllamhaztartasrél 110. § (1) bek.
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és a helyi allamhaztartasi alrendszerbe tartozoé elemek tartozasai, azonban néhany sorra ké-
s6bb a kévetkezbket olvashatjuk: ,,Az 6énkormanyzatok az Sket terhelé adéssagbol eredé
kotelezettségek kezeléséért, teljesitéséért és nyilvantartasaért 6nalléan felelések.”’10 A helyi
onkormanyzatok addssagallomanyukért maguk felelnek, tehat az 4llami addssagallomany
szamitasa soran figyelembe kell venni ezeket az Osszegeket is, am a kézponti koltségvetés-
nek nincs kotelezettsége az 6nkormanyzati koltségvetési egyensulytalansag kiegyenlitésére.
Ez az 6nkormanyzati autonémia részeként értelmezhetd, elfogadhatd, hisz az helyi kor-
manyzatok a felel6s gazdalkodasban ily médon érdekeltek.

A fentiek alapjan, amikor az allamadodssag kezelésérdl esik sz, akkor a kézponti kor-
manyzat tartozas allomanyanak a kézponti kéltségvetési gazdalkodas révén kezelhet6 részé-
re kell gondolnunk. Két szerv feladatait kell e kérben kiemelni. Az egyik az allamhaztartas-
ért felel6s miniszter, aki az allamadoéssag kapcsan felelGsséggel tartozik a kézponti koltség-
vetés fizetGképességének fenntartasardl, tovabba gondoskodik arrél, hogy nyilvantartds ké-
sziiljon a kozponti koltségvetést terhelé adéssagallomanyrol.!! A masik szerepld, az Allam-
adossag Kezel6 Zrt., amely szamos kapcsol6do feladati kozil kiemelendd, hogy ,,elkésziti a
kozponti koltségvetés éves és kozéptavu finanszirozasi tervét, kidolgozza az allamaddssag
finanszirozasi stratégiajat” és ,,gondoskodik a kézponti kéltségvetést terhel6 adossag terhe-
inek kifizetésérol”1?

A vonatkoz6 szabalyanyagot a 2008. évi LXXV. térvény bévitette a takarékos allam
gazdalkodasrdl és a koltségvetési felelGsségrdl, mely 2009. januar 1-én 1épett hatalyba, amely
a fegyelmezett, atlathaté és hosszitavon fenntarthatéd koltségvetési politika megteremetésé-
nek céljat is beemelte a koltségvetési gazdalkodassal szemben timasztott kévetelmények so-
raba. Elvaras lett k6zéptava célmeghatirozasok definidldsa is, a rovidtava koltségvetési po-
littka meghatarozasa mellett.

,»A koltségvetési torvényben meg kell hatarozni a targyévet kéveté masodik évre vonat-
kozé elsédleges egyenlegcélt tgy, hogy

a) az els6dleges egyenlegcél nem lehet elsGdleges hiany, és

b) az llamadéssag realértéke a targyévet kéveté masodik év végén varhatéan ne haladja
meg az allamaddssagnak a targyévet kovets év végére varhato értékét, valamint

c) az allamadéssag realértéke a targyévet kovetd masodik év végén varhatéan ne haladja
meg az allamadéssagnak a targyévet megel6z6 masodik év végi értékét.”’13

Tovabbi elénye e térvénynek, hogy az egyes jogszabalyok el6készitése soran elézetes
koltségvetési hatasvizsgalat elkészitését irja el6, amelyek a formalédé jogszabalyok koltség-
vetésre gyakorolt hatasat targyalnak. A vizsgalat id6horizontja pedig a tervezett jogi norma
hatdlyba 1épését kévetd négy év. Feltételezhetd, hogy az emlitett hatasvizsgalat, illetve a k6-
zéptavu koltségvetési tervezés is alkalmas a politikai konjunktaraciklus mérséklésére, feltéve
persze, ha a koltségvetési tervezéstdl valo eltérés, illetve a hatasvizsgalat elmaraddsa nem
marad megfelel$ jogkdvetkezmények nélkil. Egyel6re azonban ilyen kévetkezmények nem
szerepelnek a rendszerben, és az 4j alaptorvény alapjan kimunkalas alatt 4ll6 normatomeg-
b6l sem olvashatok ki.

Az allamhaztartasrol szolo térvény addssagkezelésre vonatkozd elbirasait némiképp
konkretizalja a 2008. évi LXXV. térvény, azzal, hogy allamaddssag csokkentésére vonatko-
26 torekvést fejez ki. Nem a minden aron megvalésitandé allamadéssag csOkkentés lebeg a
jogalkot6 szeme el6tt, hanem egy mérsékelt, megfontolt redukalsa a tartozastémegnek. A

101992, évi XXXIII. torvény az allamhaztartasrol 111. § (2) bek.

111992, évi XXXIII. torvény az dllamhdztartisrol 113/A. § (1) bek.

121992, évi XXXIIL. t6rvény az allamhdztartastl 113/A. § (2) bek a) és c) pont.
132008. évi LXXV. torvény 3. § (2) bek.
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torvény ezért mozgasteret biztosit a dontéshozonak, illetve a végrehajtast végzdének, hisz
azoknak egy 3 éves ciklusban kotelesek tartani a csokkenési tendenciat, igy képesek reagalni
a gazdasagi valtozasokra a nélkul, hogy kizarélagos eszkoziik a drasztikus kiaddscsokkentés,
és/vagy koztehernovelés, esetleg az allami vagyon értékesitése lenne.

A megfontolt haladast segitend6 a 2008-as térvény felallitott az Orszaggy(lés tevékeny-
ségét timogatand6 egy haromtagu testlletet, a Koltségvetési Tandcsot, melynek tagjai a ha-
talyos szabalyozas értelmében: a Magyar Nemzeti Bank elnoke, az Allami Szamvevészék
elndke, valamint a koztdrsasagi elnok altal kinevezett kiemelkedd tudasa kézgazdasz.'* A
Tanacs szamara feladatként tlzték a koltségvetés torvény tervezetérdl vald vélemény nyil-
vanitasat, amelyet a Kormanynak a koltségvetési torvényjavaslat benyujtasa el6tt ki kell kér-
nie, de annak figyelembe vételére vonatkozé kotelezettség nem terheli. Egyetlen egy kotla-
tot az emlitett vélemény nyilvanossaga jelent, hisz azt az Orszaggytlés honlapjan a térvény-
javaslat benyujtasat kovetSen haladéktalanul kézzé kell tenni.

Problémat vett tovabba fel a két tag skizofrén helyzete.!> Ide vonatkozoan emliten-
dé:,,A Magyar Nemzeti Bank elnokének és az Allami Szamvevészék elnokének a Koltség-
vetési Tanacs munkajaban végzett tevékenysége nem érinti e szervezetek torvényben meg-
hatarozott feladatait. A Koltségvetési Tanacs és annak tagjaként eljar6 személy altal képvi-
selt allaspont, meghozott déntés a Magyar Nemzeti Bank elnékét és az Allami Szamvevé-
szék elnokét elnoki feladatainak elldtasa soran nem koti.”10

Az MNB és ASZ elnskét Koltségvetési Tanacs tagjaként képviselt allaspontja, valamint
a meghozott déntés nem koéti. Kérdés, hogy a megszileté dontés, vagy akar a képviselt al-
laspont esetleges hatasai kiszdrhetSek-e? A MNB a monetaris politika felelGse, amely kolt-
ségvetési politikatol valé figgetlenségét tobb jogi norma igyekszik garantalni, ezért ellent-
mondaés rejlik abban a kérilményben, hogy e szervezet elsé embere a fiskalis politika alaki-
tasaban barmilyen szerepet vallal. Az Allami Szimvevészék elndkének jelenléte inkabb el-
fogadhato, hisz az ASZ egyébként is az Orszaggy(lés szerve, mely f6 profilja az ellenGrzés.
A koltségvetési ciklusban azonban, csak a targyévet kovetSen 1ép szinre, mint a kormany
beszamoléjanak ellenére. Szerepe egyértelmlen utdlagos az Alaptorvény hatilyba 1épését
kévetben.

A Koltségvetés Tanacs mikodését, igy a neki kezdetek kezdetén szant funkcié betodlté-
sét lehetetlenné teszi munkaszervezetének, a Koltségvetési Tanacs Titkarsaganak, 2010.
december 31-én tortént megsziintetése. A tanacs tagjai ide kapcsol6dé feladatainak ellatasa-
ért illetményre, és mas juttatdsra sem jogosultak, csak térvényben foglalt kotelezettségiik
van a feladatok ellatasara.

Talan hatékonyabb, gazdasagosabb és nem utolsé sorban eredményesebb volna ezek-
nek a feladatoknak ellatasat az Allami Szamvevészékre ruhazni, hiszen rendelkezik megfele-
16 szakértelemmel, fuggetlenséggel és munkaszervezettel, igy a Koltségvetési Tanacsnak
szant funkcidk kevésbé lennének kitiresitve.

Hosszu tava allami kételezettség-vallalasok és az allamaddssag kapesolata

Az Aht. alapjan ,hosszd tava kotelezettségvallalasnak mindsilnek az allami koltségvetés
terhére szolgaltatas vasarlasra, lizingre, eszkdz tizemeltetésre és karbantartasra, illetve bér-
lésre iranyuld, tobb évre szOl6 (tobb év kiadasi elbiranyzatait terheld) fizetési kotelezettsé-
get jelentd szerzédések (megallapodasok).” !

142008. évi LXXV. torvény a takarékos allami gazdalkodasrol és a koltségvetési felel6sségrol 7-9. §.

15 VARNAY Erné: Kozpénzek az alkotmanyban- adéssagfékek, Jogtudomdnyi Kozlony 10 (2011) 494-495.
16.2008. évi LXXV. torvény a takarékos allami gazdalkodasrol és a koltségvetési felelGsségrol 9. § (3) bek.
171992. évi XXXIII. térvény az allamhéztartasrél 12/B. § (1) bek.
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Az allam t6bb évre sz616 elkételezédésére tipikus példaul szolgalhatnak a PPP szerz6-
dések, és egyben az ilyen jellegl hosszu tavua szerz6déses megallapodasok koétik el a legtébb
forrast hazankban. Az egykor Magyarorszagon miik6d6 PPP Tarcakozi Bizottsdg jelentése
szetint: ,,A ,,Public Private Parnership” (PPP), azaz a k6z- és maganszféra partnersége az allam
és maganszféra olyan fejlesztési, beruhazasi egyuttmtikodési formajat jelenti, amelyben a fe-
lek a kozszolgaltatas nyujtasanak felelGsségét és kockdzatat kozosen viselik. A PPP egy
hossza tava kélesonds elényokkel jard szerzédéses tizleti megallapodas, amely a gazdasagi-
lag indokolt, a kozfeladat-ellatashoz szitkséges infrastruktdra-fejlesztési projektek egyik
gazdasagos megvaldsuldsi formaja.”’!® A magyarorszagi PPP konstrukcidk csupan néhany
éves multtal rendelkeznek. Az elsé ilyen beruhazasokra, a vonatkozé szerz6dések alairasara,
és jogi normak megalkotasara 2004-ben kertlt sor. Az akkori kormanyzatok timogattak
ezeket a beruhazasokat, elsGsorban azért, mert lehetéség volt a kormdanyzati szektor forra-
sain kivil mas szférabol érkez6 szereplék anyagi eszkdzeinek bevondsara az infrastruktura-
lis fejlesztések finanszirozasaban, amelyek Eurépahoz valé felzarkézast segitették. Az el6b-
bi érven kivil e jogintézmény mellett lehetett még felhozni, hogy a beruhazasok koltségei
nem jelentek meg egy Osszegként a koltségvetés kiadasi oldalan, igy a Maastrichti kritériu-
moknak val6 megfelelést sem tették terhesebbé.

Az emlitett intézmény ellen kezdetben csupan a tapasztalatok és a jogszabalyi kornyezet
hianya volt felhozhat6 ellenérvként. Idével a helyzet valtozott. Az ilyen formaban megvalé-
sulé beruhazasok szama névekedett, mely szerzédésekkel a kormanyzat hossza tavra, jel-
lemz&en 15-25 évre elkbtelezte magat, s rendelkezésre all6 forrasai egy részét. Megjelentek
kiiszobértékek, amelyek az éves koltségvetési térvényekben talalhatdk, és azt rogzitették,
hogy a kézponti kéltségvetés bevételi f66sszegének maximum hany szazalékat lehet elkol-
teni évente az ilyen tipusu valamennyi beruhazas finanszirozasara. 2008-ban ez a rata 3%
volt. E jogintézménnyel szemben megjelent egy tjabb, 4am politikai szempontbdl igen nyo-
mos ellenérv: a PPP szerzédések szaporodasaval a gyakorlatban egyre inkabb érzékelhetd
valt, az allam hosszu tivu elkotelezddésének korlatozo hatdsa. A 15-25 évre ali irt kontrak-
tusok a koltségvetés allando kiadasat jelentik, korlatozva a bevételek szabad felhasznaldsa-
nak lehet&ségét az aktudlis dontéshoz6 szamara. Azaz a hatalmon 1év6 kormanyzatok moz-
gasterét a korabbi kormanyzat(ok) altal meghozott déntések korlatozzak, ahogy a felhalmo-
26d6 allamadéssag sem tesz mast.

2010-ben megindult e szerzédések vizsgilata, és egy résziik felszamolasara is 1épések
indultak. Elsésorban a fels6oktatasi PPP szerz6déseket érintéen. Id6 kézben az allamhaz-
tartasrol sz0l6 torvény modositasara is sor kerilt, amelynek értelmében a PPP keretében
megval6sul6 projekteket teljes mértékben koltségként kell elszamolni mar a beruhdzas ele-
jén, és csupan az aktivalasuk utan lehet idGaranyosan, évente bevételi tételként beszamitani
a kézponti koltségvetésbe. E véltozas eredménye, hogy a 2010. januar 1. utin megkétésre
kertil$ ilyen szerz6dések esetén nem lehet kihasznalni az emlitett jogintézményben rejlé
legnagyobb elényt.

A PPP-re vonatkoz6 attitdd generélisnak tekinthets, mivel az Aht. térvény idézet ren-
delkezései altalanosak, valamennyi hosszutavra sz6l6 allami kotelezettség-vallalasra kotele-
z6en alkalmazandé.

18 Gazdasagi és Kozlekedés Minisztérium: Jelentés a PPP Tarcakozi Bizottsag 2007. évi mikodésérsl, Budapest,
2008., 3. forras: nfm.gov.hu (2010. 11. 4.).
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Alaptorvény

Az 4j alkotmany tovabbra is tartalmazza az Orszaggytlés, a Kormany, az Allami Szimve-
v6szék koltségvetéssel kapesolatos feladatait, s6t még tovabb 1ép. ,,A kézpénziugyek” cim-
mel kiillén fejezetet szan a pénzugyi relevanciaju rendelkezéseknek, és nem csak egy cso-
korba gydjti a kordbbi alkotmanyban elszértan megtalalhaté rendelkezéseket, hanem uj el6-
irasokat is megallapit, illetve mas kapcsolodé intézmények szabalyozasat emeli alkotmanyos
szintre.

Mindenképpen névum bizonyos vonatkozé alapelvek beépitése. Az N) cikk tartalmazza
a kiegyensulyozott, atlathat6 és fenntarthaté koltségvetési gazdalkodas elvét, amely elv ér-
vényesitésének elsédleges felelGseiként az Orszaggyilést, illetve a Kormanyt nevesiti. To-
vabb4 kiemeli, hogy a fenti alapelvet az Alkotmanybirdsag, a birdsagok, a helyi 6nkormany-
zatok és mas allami szervek is koteles tiszteletben tartani feladataik ellatasa soran.

Uijitas, hogy a koztarsasagi elnoki is kap jogositvanyt a kozponti koltségvetés kapesan.
Nevezetesen, ha az Orszaggylés az adott évre vonatkozé kozponti kéltségvetést marcius
31-ig nem fogadja el, akkor a koztarsasagi elndk a valasztasok egyideja kitGzésével felosz-
lathatja az Orszaggytlést.!?

Nemecsak jogositvanyok, hanem korlatozasok is bekeriltek az Gj Alaptérvénybe, féleg
az allamadodssag kapcsan, mely megszorité intézkedéseket a szakirodalom egyre szélesebb
korben addssagfékeknek nevez. Addssag mértékét fékezendd, ilyen mechanizmusok a 2008.
évi LXXV. torvény képében? mar 2009. januar 1-jétdl fogva beemelésre keriltek jogrend-
szertinkbe.

A kovetkezé fékez6 mechanizmusok keriiltek beépitésre. Az Orszaggyilés koltségvetés
elfogadasara vonatkozo jogositvanyait az Alaptérvény korlatozza azzal, hogy kimondja: ,,Az
Orszaggytlés nem fogadhat el olyan kozponti koltségvetéstdl szolo térvényt, amelynek
eredményeképpen az allamaddssag meghaladna a teljes hazai 6ssztermék felét. Mindaddig,
amig az allamadossag a teljes hazai 6ssztermék felét meghaladja, az Orszaggyilés csak olyan
kozponti koltségvetéstdl sz0l6 torvényt fogadhat el, amely az allamaddssig a teljes hazai
Ossztermékhez viszonyitott aranyanak a cs6kkenését tartalmazza.”?!

A f6szabaly aldl azonban régtén a kévetkezd bekezdés lehetOséget ad az eltérésre. A
fenti rendelkezések betartasatdl ugyanis megengedett az eltérés , kiillonleges jogrend idején,
az azt kivalté korilmények okozta kdvetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértékben,
vagy a nemzetgazdasig tartés és jelentSs visszaesése esetén, a nemzetgazdasagi egyensuly
helyreallitasahoz sziikséges mértékben.”?> A probléma az, hogy az egyes fogalmak definiala-
sa elmarad. Milyen kévetkezmények esetén indokolt beavatkozni, illetve ki hatarozza meg,
hogy mi minsil sziikséges mértékd beavatkozasnak? Tovabba a nemzetgazdasagi vissza-
esésnek milyen mértékiinek kell lennie, ami mar indokolja az egyensuly helyreallitisahoz
szikséges mértéket? Illetve itt is szerepel a rengeteg bizonytalansagot okozé ,,sziikséges
mértékben” kifejezés. A részletszabalyokat esetlegesen tisztdzé mas torvényre sajnos nem
tesz utalast az Alaptorvény. Az emlitett passzusok tartalmanak tisztazasa, azonban kénnyen
vezethet a 4 és 5 bekezdésben foglalt korlatozé mechanizmusok kitiresitéséhez.

A 306. cikk utolsé bekezdése emliti az ex /ex allapotot, de nem utal az indemmnitis lehetSsé-
gére, az atmeneti gazdalkoddsrol sz016 torvény elfogadasanak alternativajara.

19 Alaptorvény 3. cikk (3) bek.

20 2008. évi LXXV. t6rvény a takarékos allami gazdalkodasrol és a koltségvetési felel6sségrol.
2! Alaptorvény 306. cikk. (4)-(5). bek.

22 Alaptorvény 36. cikk. (6). bek.
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A 37. cikk a koltségvetés végrehajtasara vonatkozik, és szintén tartalmaz egy addéssagfé-
ket. Bz az eszkoz a végrehajté hatalom csucsszervét a koltségvetés végrehajtisa soran meg-
illet6 jogositvanyokat korlatozza:

,»A kézponti kéltségvetés végrehajtasa soran — a 306. cikk (6) bekezdésében meghatiro-
zott kivételekkel- nem vehet6 fel olyan kéleson, és nem vallalhaté olyan pénzigyi kotele-
zettség, amely azt eredményezné, hogy az allamado6ssag meghaladja a teljes hazai Gsszter-
mék felét.

Mindaddig, amig az allamaddssag a teljes hazai Gssztermék felét meghaladja - a 36. cikk
(6) bekezdésében meghatarozott kivételekkel - a kézponti koltségvetés végrehajtasa soran
nem vehet6 fel olyan kélesén, és nem vallalhaté olyan pénziigyi kételezettség, amelynek
kovetkeztében az allamadossagnak a teljes hazai Gssztermékhez viszonyitott aranya a meg-
el6z6 évben fennalléhoz képest névekedne.”?

A legf6bb probléma, hogy a végrehajté hatalom szamadra az esetleges koltségvetési hi-
any kezelésére alternativaként a megszotitisok bevezetése, és/vagy szigotitisa, a hidnyzo
bevételek potldsira mar meglévs kozterhek novelése és/vagy ujak bevezetése, illetve az va-
gyonelemek értékesitése marad meg. Kivétel ez aldl kilonleges jogrend idején, a nemzet-
gazdasag tartds és jelentSs visszaesésekor alkalmazott rendelkezések esetei.

A fékek hatékonyabb mikdédését bizonyos katalizatorok rendszerbe épitésével igyekszik
garantalni a jogalkotd. Ilyen eszkozként funkcionalhat az Alkotmanybirésag jogkorének
korlatozasat addig megtart6 elSirasok, amig az allamaddssag a teljes hazai 6ssztermék felét
meghaladja.?* Ezért az Alkotmanybirdsdg tovabbra sem tudja betolteni a fiskélis politika al-
kotmanyossaganak vizsgalata révén a koltségvetési gazdalkodas terén alkotmanyéri funkeié-
it. Visszamenoleges hatalyu fizetési kotelezettségek el6irasa eldl is elharul az akadaly, gon-
doljunk csak a maganszemélyeket terhel6 98%-os kiilénadék bevezetésére. A kérdéssel ta-
lan nem is olyan tavoli kapcsolatban van a tulajdonvédelem. Az Alkotmanybirdsag ugyanis
a pénziigyi targyd jogi normakat nem vizsgalhatjak, és nem is semmisithetik meg, ha azok a
magantulajdonhoz val6 jogot sértik, pedig a magantulajdon védelme a piacgazdasig, és a
gazdasagi fejl6dés alapja, melynek garantalasa nélkil az allam elveszti egyik legfontosabb
tékéjét: a bizalmat.?>

A Koltségvetési Tanacs alkotmanyos rangra emelése szintén az addssagfékek hatéko-
nyabb mukodését elésegité koralménynek tekinthets. A Koltségvetési Tanacs az Orszag-
gytlés térvényhozd tevékenységét timogat szerv, amely a kézponti kdltségvetés megala-
pozottsagat vizsgalja, kézremikodik a térvény el6készitésében, illetve az fenti torvény elfo-
gadasahoz, illetve az Alaptérvény 36. cikk (4) és (5) bekezdésének betartisa érdekében a
Koltségvetési Tanacs elézetes hozzajaruliasahoz van szitkség. Problémat jelent azonban a
kordbbiakban mar targyalt néhany kériilmény, nevezetesen a tanacsnak szant funkcié kitire-
sftése, munkaszervezetének megsziintetése, a tagok skizofrén helyzetbe kényszeritése. To-
vabba nem jelenik meg a tandcsi hozzdjarulas elmaradasa esetén alkalmazandé jogkévet-
kezmény sem.

Az Alaptorvényben a hatalmi agak egyensulyaban, mintha eltolédas volna érzékelhetd.
Akar a Koltségvetési Tanacs Osszetételét, akar az atmeneti gazdalkodastol szol6 térvény ki-
felejtését vizsgaljuk.

Megjelenik az Alaptorvényben az 6nkormanyzatok gazdalkodasi autonémidjanak al-
kotmanyos szintd csorbitasa. Ennek értelmében a torvény a ,,koltségvetési egyensily meg-

23 Alaptorvény 37. cikk. (2)-(3). bek.

2+ Alaptorvény 36. cikk. (4) bek.

25 S00s Karoly Attila: Az dllamadéssag-szabaly és a magantulajdon védelme az 4j alaptorvényben. Kiilgazdasdg LV .
évf., julius-augusztus (2011) 12-15.
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6rzése érdekében a helyi 6nkormanyzat térvényben meghatirozott mértéka kolesonfelvé-
telét vagy mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzajarulasahoz kéthe-
.26

Tovabbi kérdéseket vetnek fel a sarkalatos torvények. Egyértelmd, hogy szamos Alap-
torvényben helyet kap6 rendelkezést tartalommal ezek a normak fognak feltdlteni. Azon-
ban itt is felmertilnek bizonytalansigok, nevezetesen ezek a térvények hol helyezkednek el a
jogforrasi hierarchiaban, killénbéznek-e a nem sarkalatos kétharmados térvényektsl??” Es
akkor még nem emlitettiik a tartalmi kérdések nyitottsagat.

2008. évi LXXV. térvény vs. Alaptorvény

Mind két fent szereplé norma tartalmaz fiskalis korlatokat, olyan rendelkezéseket, amelyek
célja a fiskalis fenntarthatésag biztositasa azaltal, hogy a kormany vagy a parlament pénz-
Ugyi mozgasterét keretek kozé szoritja. A koltségvetési elbirasok két nagy csoportjat lehet
megkilénbozetni. Vannak azok, amelyek a koltségvetési egyenlegre, és azok, amelyek az 4l-
lamadéssagra vonatkoznak. 28

A korabbi térvényiink el6irasai inkdbb egyenleg orientaltak, még az Alaptorvény egyér-
telmden adéssag kézpontd. Ha elfogadjuk azt a tézist, hogy egy koltségvetési szabaly, akkor
tolti be eredményesen a neki szant célt, ha képes a gazdasag szereplSinek bizalmat megsze-
rezni, azzal, hogy amennyire csak lehet kiszamithat6va teszi az allam kéltségvetési cselekvé-
sét, illetve ezen tulmenden segiti a gazdasagi konjunktiraciklusok tompitdsat,?’ akkor e cé-
loknak leginkabb a koltségvetés egyenlegére vonatkozé fiskalis eléirasok felelnek meg. Egy-
részt, mert a koltségvetés egyenlegére vonatkozé elbirasok mozgasteret engednek a pénz-
tgyi dontések meghozatalaban jogkérrel rendelkezéknek, mar pusztan azzal, hogy nem az
allamadodssag cs6kkentés mindent elhomalyositoé céljanak elérésére kényszeritik, hanem le-
het6séget adnak a fiskalis folyamatok globalis értékelésére, és mas koltségvetési prioritasok
szambavételére. Az ilyen tipust szabélyozas hatékonysagat csak néveli, ha t6bb koltségve-
tési évet atdlel ciklusokban, kézéphosszu id6tavban gondolkodik, ezzel is helyzetbe hozza
a dontéshozot a rovid tava, nem vart hatisok kezelésében. Nem kotlitozza le a véaratlan
események kezelésének eszkozkészletét a megszoritasok bevezetésére, az adoterhek emelé-
sére, a vagyon ecladasra, vagy a rendkivili helyzet elrendelésére, igy a koltségvetési szaba-
lyoktdl valo eltérésre. Mindenkép rugalmas szabalyokra van sziikség, amelyek fenntarthaté-
an mukddnek, de ezek bonyolultabb szdvegezést igényelnek, mint puszta iranyszamok
meghatarozasa.

A kizardlag az allamadéssag csokkentésére fokuszald fiskalis szabalyok azonban hajla-
mosabbak rugalmatlanna tenni a rendszert, hisz mar énmagukban is determindlnak koltség-
vetési prioritisokat, nevezetesen az el6irt mértékt addssagesokkentést. Ezzel azonban nem
lesz képes a gazdasagi konjunktiraciklus mérséklésére, sét recesszio idején csak tovabb mé-
lyiti a gazdasagi visszaesést, mivel a tartozasok el6irt mértékd csokkentését olyan korilmé-
nyek esetén is teljesiteni kell, amikor lennének el6rébbvalé prioritasok.

Az Alaptorvény alapjan raadasul barmilyen csekély mértékd adossagesokkentés esetén is
elfogadhaté a kévetkezé év koltségvetése. Latszik, hogy révid tavon — két kéltségvetési év-
ben — gondolkodik az emlitett fiskalis szabaly, emiatt megvan a lehetésége annak a politikai

26 Alaptorvény 34. cikk. (5). bek.

27 DAROCZI Timea: Az j alkotmany szabalyozasi elveirdl, Pazmdny Law Working Papers 9 (2011) 9-10.

500s, 2011. 5.

29 MARCZELL Kinga — ROMHANYT Balizs: Jobbfék- Adéssigszabily az alaptorvényben, HI'G matcius 26. (2011)
88-89.



Az, dllamaddssdg-kezelés és a hosszi tavii dllami kitelezettségvdllalds. . . 317

révid tava érdekek aldozatava valik, illetve allamaddssag szabalyrol van szo, viseli ennek

Osszegzés

Az allamadéssag csokkentés célja védhetd, tobb okbdl, oldalrdl elvart. E célt szolgald jog-
szabalyi rendelkezések pedig eddig is, és az Alaptérvény hatalyba 1épése utan is 1éteztek, 1é-
teznek. Brdekes kérdés lesz, hogy vajon a két fenti fiskalis szabaly hogyan idomul a késGb-
bekben egymashoz. Megoldhaté lesz majd egymas mellett ,,éléstik” vagy sem? Tény, hogy a
kett6é kozott nyilvanvalé kilonbségek vannak, ahogy azok az el6z6 fejezetekben olvasha-
tok, ugyanakkor hasonlésaguk is szembeo6tlé. Nevezetesen a dontéshozéi szabadsag.

A 2008. LXXV. t6rvény nem irja elé az adéssagesokkentés kotelezettségét, csak annak
ildomossagat jelzi, elmaradasa esetére igy nem csoda, hogy nem tartalmaz érdemi jogkévet-
kezményeket. Az Alaptérvénybdl mar egyértelml kotelezettség olvashatd ki az adossagal-
lomany redukalasara vonatkozéan. Kévetkezményként értékelhets, hogy a koltségvetési
torvény csak akkor fogadhat6 el, ha az el6z6 évhez képest sikeril lentebb faragni az allami
tartozasokbol. Azonban ott van a 306. cikk (6) bekezdése, amely a fenti kételezettség teljesi-
tése alol kibuvot enged, s ily modon a fenti kotelezettség és jogkdvetkezmény nem all fent.

Az adéssagallomany csokkentésének lehetésége ugyanigy meg volt az 4j alkotmany ha-
talyba 1épése el6tt, mint annak hatalyba 1épése utin. Tovabbra is két alapvetd tényez6tdl
fiigg majd: a dontéshozé szandékatdl és a gazdasagi kérnyezettél. Am mégis ugy vélem az
utébbi kevésbé helytllo megoldas, hisz az allampolgaroktdl a kapcesolédo fiskalis szaba-
lyokkal szembeni Alkotmanybirésaghoz fordulas lehetéségét akkor is elvagjak, vagy leg-
alabbis elhanyagolhat6 mértékire korlatozzak, amikor a déntéshozé nem teljesiti adossag-
csOkkentésre vonatkozé kotelezettségeit. Azonban kételezettségek teljesitése esetén a kor-
manyzati eszkdztarbol szamos, olykor sziikséges kellékek kiesnek. Valamint a kilénb6z6
politikai prioritasok (allamadéssig csokkentés stb.) alkotmanyos rogzitése pont az eredeti
céllal ellentétes. Azzal a szandékkal, hogy a napjainkban hatalmon 1év6 déntéshozok sza-
baduljanak a korabbiak preferenciditol.

JUDIT VARGA

Public debt management and long-term commitment by the State before
Hungary’s new Fundamental Law and beyond

Summary

This paper was made because of the Hungarian Constitution changing. It analyzes the new
Constitution’s chapter of public finance.

Public debt’s reducing is justified by many things, for instance European Union’s ex-
pectations, new generations’ demands and defencelessness from finance market. Solutions
of Hungarian debt regulation are examined in this essay.

There is a comparison between operative rules of public debt and new Constitution or-
ders. At the same time this is a description of two types of finance rules. One type of them
applies to national debt, and the other has reference to balance of budget.



