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A XXX1. OTDK Allam- és Jogtudomanyi Szekcidjanak helyezett palyamunkdja.

Az allamadossag korlatozasat szolgalo szabalyok az
Egyesiilt Allamokban és Magyarorszagon,
kiillonos tekintettel az adossagplafonra és az
allamadossagfékekre

Motto: ,, A masodik vétek a hazugsag, az elsé az eladosodas.”
/Benjamin Franklin/*

1. Bevezetés

Az éllamadodssag napjainkban a magyar gazdasagpolitika egyik meghatarozo tényezdje és a
kozbeszéd allando témdja. Az addssaghoz kapcsolddd kérdéskort dolgozatomban jogi
szempontokra tekintettel dolgozom fel, de a jogi vizsgalat hatterét képezd alapvetd
kozgazdasagi ismeretek rovid bemutatdsatdl nem tekinthettem el. Maga az éallamadossag
kifejezés is mas tartalmat nyer attél fliggéen, hogy kozgazdasagi, jogi vagy koznyelvi
értelemben hasznaljuk. A kozgazdasagi irodalom felhivja a figyelmet arra, hogy sziikséges
kiilonbséget tenni az allamaddéssag nominalis dsszege ¢s az allamaddssag relativ mértéke
kozott. Kozgazdasagi fogalomhasznalat szerint az dllamaddssag az elébbit fejezi ki, azaz az
allam adossaganak nagysagat jelenti. Az allamadossag bruttd nemzeti termékhez (a
tovabbiakban: GDP) viszonyitott aranya pedig az &llamaddssag-rata vagy masként
addssdgarany. A kiilonbségtétel azért indokolt, mert az addssdg Onmagaban nem jelent
veszélyt a gazdasdg miikodésére, a problémat az addssagarany magas szintje jelenti.2 Az
allamadoéssag jogi fogalmat az V. 1. fejezetben targyalom.

Megjegyzendd, hogy az allamadossag-rata egy orszadg gazdasagi kiszolgaltatottsaganak
egyik legfontosabb mu‘[a‘[(')ja.3 Az allamhaztartasi hidny finanszirozédsa érdekében a
kormanyzat addssagot halmoz fel, az allamaddssag magas aranmya azonban tobb
kozgazdasagi torvényszerliség miatt is hatranyos. A bevezetés keretei kozott ezek koziil
haromra utalok. Egyrészt az allamadossag csokkenti a koltségvetés mozgésterét, mivel a

! Benjamin  Franklinn The Way to Wealth. ,In” Poor Richard’s Almanac, 1758.

http://www.swarthmore.edu/SocSci/bdorsey1/41docs/52-fra.html (2013. 06. 10.)

2 Neményi Judit — Oblath Gabor: Az alkotmanytervezet allamadossag-szabalyairol. MTA-KTI blog, 2011. 4prilis
11. http://blog.mtakti.hu/blog_cikk/?cikk%5bcikk%5d%5bkeyvalue%5d=82 (2013. 06. 10.)

¥ Kopits Gyorgy: A koltségvetési felelésség keretrendszere — nemzetkozi tapasztalatok és magyarorszagi
tanulsagok. 201. o. ,,In” Pénziigyi szemle, 2007. 2. szam, 197-216. o.


http://www.swarthmore.edu/SocSci/bdorsey1/41docs/52-fra.html
http://blog.mtakti.hu/blog_cikk/?cikk%5bcikk%5d%5bkeyvalue%5d=82
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kamatokhoz kapcsolodd kiadésokat figyelembe kell venni a koltségvetés tervezésekor.
Masrészt szamos, dolgozatomban nem elemzett kozgazdasagi Osszefiiggés miatt gatolja a
gazdasagi novekedést. Harmadrészt korlatozza a pénziigyi szuverenitast.

Az allamadoéssag csokkentésének iigye 2008 oOta a magyar pénziigyi politika
eloterében foglal helyet. Célla valt az eladosodottsag mérséklése, ennek érdekében a
koltségvetési torvény tervezése €s végrehajtasa soran, valamint a 2010-ben megkezdddott
alkotmanyozéas folyamatdban is szerepet kaptak az adossag csOkkentésének, legalabbis
novekedése megallitdsanak szempontjai. A kdzgazdaszok mar az alkotményozast megel6zden
is foglalkoztak az allamhaztartasi adossag kérdéskorével €s a tovabbi eladosodast gatlo jogi
keretszabalyozassal.” Az alkotmanyozas soran folytatott vitaban pedig a jogtudomany
képviseloi jogdsszehasonlitd modszerrel attekintették a jogalkoto eldtt allo lehetoségeket €s a
modellek felvazolasaval megoldasi javaslatokat is bemutattak.®

A dolgozat kozéppontjaban a magyar allamadossagfékek és az Amerikai Egyesilt
Allamok szovetségi szintjén alkalmazott adossagplafon Gsszehasonlitasa 4&ll.  Azért
valasztottam Osszehasonlitasi alapként az amerikai modellt, mert az Egyesiilt Allamokat
megalapitasatol kezdve végigkisérte az eladosodas és az adossdghoz kapcsolddd kérdések
atgondolasa is. EbbSl kovetkezéen az Egyesiilt Allamokban olyan szellemi téke jott 1étre a
témaban, amelyet — a tarsadalmi és kulturalis kiilonbségek figyelembevétele mellett —
érdemes felhasznélni, de legaldbbis ismerni. Az amerikai irodalomra jellemzd, hogy bar
foként kozgazdaszok elemezték az eladdsodasra hatd tényezoket és a lehetséges allami
beavatkozas eszkozeit, a jogtudomany is komoly multra tekint vissza e tekintetben.

A dolgozat irasa soran a jogosszehasonlitais modszerét alkalmaztam. A két orszag
vonatkoz6 szabdlyainak 6sszehasonlitdsa sordn a IIl. fejezetben részletezett formai €s tartalmi
szempontokat, illetve a Kopits—Symansky kritériumok koziil kett6t, a kikényszerithetdséget
¢és a rugalmassagot vettem alapul.” El5ljaroban kiemelem a kikényszerithetéséget, ami
elsésorban az amerikai adossagplafon elemzésénél jut szerephez, jollehet a magyar
szabalyozas vizsgéalata sordn is fontos értékelési szempont, valamint a rugalmassagot,
amellyel az Alaptorvény és a Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl szolo 2011. évi CXCIV.
torvény (a tovabbiakban: Stabilitasi torvény) kozti ellentmondésra mutatok ra.

A kutatasi hipotézis alapjan az amerikai adossagplafon nem kellden stabil, ezért valodi
megoldast sem jelent az eladdsodas korlatozasara. Ebbdl kdvetkezden hipotézisem szerint az
amerikai megoldashoz hasonl6 szabaly alkalmazédsa nem ajanlott. Az eldbbi kutatasi hipotézis
alatdmasztasa a VIII.1. fejezetben olvashaté. A hipotézisben masodsorban a magyar
szabalyozast vizsgalva feltételeztem, hogy az Alaptorvényben foglalt adllamadossagfékek a
kikényszerithetdségnek teljes mértékben megfelelnek, a rugalmassagot azonban csak sziik
korben biztositjak. Ezzel ellentétben a Stabilitasi torvény szabalyainak kikényszerithetdsége
az Alaptorvény rendelkezéseihez képest kisebb mértékii, egyuttal rugalmassaguk nagyobb.
Feltételeztem tovabba, hogy a Stabilitasi tdrvény nagyobb szervezeti kort fog at, a
kormanyzati szektor egészére kiterjed. A hipotézis magyar szabalyozasra vonatkoz¢ allitasait
a VIIL2. fejezet tdmasztja ala.

* Kecsé Géabor: Adossagfékek az allamhaztartisban: koltségvetési politika rovid porazon. 420. o. ,,In” Fazekas
Marianna (,,szerk.”): Jogi Tanulményok 2012. ELTE-AJK Budapest 2012. 417-429. 0.

® Példaul az Allami Szamvevészék ,,A kdzpénziigyek szabalyozasanak tézisei.” cimii tanulmanyaban, Kovacs
Arpad Kozpénziigyek cimii egyetemi jegyzetében, illetve Kopits Gyorgy a 3. jegyzetben hivatkozott miivében.

® Az alkotméanyozis soran benyijtott javaslatokra példa Jakab Andris: Magantervezet, szakmai allaspont
kialakitasa céljabol, Hetei Tibor: Javaslatok a kozpénziigyek alkotmanyos szabalyozasanak megujitasdhoz, és
Simon Istvan: A kozpénziigyek szabalyozdsa az alkotmanyban — tervezet cimi tanulmanya, amelyeket
részletesen ismertetek az V.3. alfejezetben.

" A kritériumokat a II1.3. alfejezetben mutatom be.
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A bevezetd gondolatokat kdvetden a II. fejezetben az eladosodas torténetét ismertetem
roviden egyrészt az Egyesiilt Allamokban, masrészt Magyarorszagon. A III. fejezetben
bemutatom ¢és dogmatikailag rendszerezem az eladdsodds korlatozasara szolgalo
eszkozkészletet, kiemelt figyelmet forditva a fiskélis politikai szabalyokra.® Az adossagplafon
emelésének folyamata cimi IV. fejezetben az amerikai szabalyozas valtozasat ismertetem. Az
V-VIL. fejezetek a magyar szabalyozas atalakuldsat és hatalyos rendelkezéseit mutatjak be. A
VIII. fejezetben értékelem az amerikai és a magyar szabalyokat és felhivom a figyelmet azon
terliletekre, amelyek tovabbi kérdéseket vetnek fel. Végiil a IX. fejezetben Osszegzem a
dolgozatban irtakbdl levonhato kovetkeztetéseket.

IL. Ut a végzetbe: az eladosodas rovid torténete az Egyesiilt Allamokban és
Magyarorszagon

I1.1. Az amerikai addssag torténete 1980-tol

Amint a bevezetésben emlitettem, az Egyesiilt Allamokat mér fiiggetlenségének kikialtasatol
kezdddden kozvetleniil és mélyen érintette az allamadossag kérdéskore. Mar a fliggetlenségi
haboru finanszirozasdhoz jelentds kolesont vett igénybe a sziiletd allam és ez az Osszeg a
kés6bbiekben csak novekedett.’

Az alabbiakban az addssadg Osszegét, majd az adossdg GDP-hez viszonyitott aranyat
mutatom be 1980-t61 napjainkig. El6bbire azért sziikséges kiemelt figyelmet forditani, mert az
amerikai szabaly — a magyarral ellentétben — az addssdg nomindlis értékét korlatozza,
ahogyan azt a [V. fejezetben targyalom.

I1.1.1. Az addssag osszegének novekedése

Az addssag Osszegét vizsgalva megallapithato, hogy a huszadik szazad kozepéig jellemzden a
haboris kiadasok emelték azt. Példaként emlithetd az amerikai polgarhdborti, amelyet
megeldzden, 1860-ban az adodssag érteke 65 millio dollar volt, ami 1864-re 2,7 milliard
dollarra emelkedett.’® Tovabbi példa a masodik vilaghdboris amerikai hadbalépés eldestéje,
1940-ben az 6sszeg 49 millié dollar volt, ami a héboras koltségek novekedésével 1945-re
tobb, mint hatszorosara, 300 millié dollarra ugrott.'! Az Gtvenes éveket kovetden az adossag
az inflacié mértékével egyezden novekedett, a kovetkezd nagymértekli novekedés a ’80-as
években kovetkezett be. Ezért ettdl az idéponttdl mutatom be nagy vonalakban az addssag
Osszegének alakulasat az 1. szdmu abra segitsége’tvel.12

® A fiskalis politikai szabaly fogalmat a II1. fejezetben adom meg.

The Bureau of The Public Debt: Our History - Public Debt in America.
http://www.publicdebt.treas.gov/history/history.htm (2012. 10. 10.)
1% The Bureau of The Public Debt i.m. (9. jegyzetben)
1 The Bureau of The Public Debt i.m. (9. jegyzetben)
12 Az 4bra sajat szerkesztés, The Budget for Fiscal Year 2009, Historical Tables, Table 7.1—Federal Debt at
The End Of Year: 1940-2013 alapjan.
http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/budget/fy2009/pdf/hist.pdf (2013. 06. 10.) 127-128. o.
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1. szamu abra
Az amerikal szovetségi adossag osszege
18000

15000
12000 /
9000

6000 /

3000 //

0 T T T T T T T T T T T T — T T — T T T T T T | — T 1
[ B L B o T T T e o ey R B T ol B S o T L I T oo B A e R LR B o 0 T T G R T e s e e B B |
OO 00 00 00 D000 0 L0 WD DD Do oo -
L e e = = = L = O = = = = = = = A = L A+ N e e e e D e B = == e e P e e e I ==
— ol i ] | | | el el ] e | ] vl el el o ] ] O] O] O] O OO OO OO

Ev

1981-ben a ,,Reagonomics™ jegyében Ronald Reagan elndk a szabad verseny élénkitése
céljabol csokkentette az adoterheket, emellett azonban ndvelte a védelmi kiadasokat. Ehhez
jarult az olajvalsag 6ta huzodo recesszio, amelyek egyiittes hatdsara az addssag 0sszege tobb
mint haromszorosara nétt, egymillidrd dollar alatti értékrél harommillidrd dollar f6lé. A
kilencvenes években megfigyelhetd, hogy lassult az eladosodas mértéke. 1990-t61 2002-ig
,»csak” kétszeresére nott az addssagallomany.

2003-at kovetden az amerikai allamadossdg Osszege ismételten megduplazédott.
Figyelemmel arra, hogy tanulmanyom terjedelmi kereteit meghaladja az okok elemzése, csak
az adossag novekedését meghatarozo tényezoket sorolom fel. Ezek a kovetkezok: az iraki és
afganisztdni haborti koltségei, George Bush elndk adocsokkentései, illetve a 2008-as
gazdasagi valsagot kovetden a Bush és Obama elnokok altal a gazdasag élénkitésére szant
csomagok, illetve mentdcsomagok.**

I1.1.2. Az addssag aranyanak emelkedése

A 2. szami abra’® szemlélteti a szovetségi adossagarany alakulasat 1980-t61. Ha az adossagot
a GDP-hez viszonyitva szemléljikk, az el6zd alfejezetben irtakhoz hasonld tendenciadkat
figyelhetiink meg, azzal a kiilonbséggel, hogy az 1996-os koltségvetési évtdl a 2002-es
koltségvetési évvel bezarolag a GDP-aranyos addssag fokozatos, enyhe csokkenése ment
végbe. Ennek oka foként Clinton elndk 1993-as ,,budget reduction bill”’-je, ami 6t év alatt 496
milliard dollaros kiadascsokkentést iranyozott els.*®

B3 william A. Niskanen: The Concise Encyclopedia of economics — Reagonomics. ,In” The Library of
Economics and Liberty http://www.econlib.org/library/Encl/Reaganomics.html (2013. 06. 10.)

Y Az eladosodas iitemének gyorsuldsa kapcsan lasd bvebben:
http://www.whitehouse.gov/infographics/us-national-debt (2013. 06. 10.),illetve
http://www.nytimes.com/2011/07/24/opinion/sunday/24sun4.html?_r=0 (2013. 06. 10.)

> Az 4bra sajat szerkesztés, The Budget for Fiscal Year 2009, Historical Tables, Table 7.1—Federal Debt at The
End Of Year: 1940-2013 alapjan.

1% Deficit Reduction Act of 1993. http://www.pbs.org/wgbh/pages/frontline/shows/clinton/cron/ (2013. 06. 10.)
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2. szamu abra
Az amerikai szovetségi adossag aranya
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— Amerikai adossag aranya a GDP%-aban

Lényegesnek tartom, hogy ramutassak a szovetségi adossag jovobeli palyajara is. Ezzel
kapcsolatban Alan J. Auerbach, a Kaliforniai Egyetem jogasz professzora hivatkozik a
Congressional Budget Office (a tovabbiakban: CBO)* altal a gazdasagi valsag eldtt készitett
elérevetitésre. Az elOrevetités szerinti lehetséges olyan addssagpalya, ami alapjan az USA
szdvetségi adossaga 2085-re meghaladna a GDP 500%-4t."® Az aranyra tekintve nem kell
kozgazdasznak lenni ahhoz, hogy megallapitsuk, ez az addssagpalya a fenntarthato
koltségvetesi gazdalkodassal nem egyeztethetd dssze.

I1.2. A magyar adodssag alakulasa a rendszervaltastol

Magyarorszag modern kori gazdasagtorténetébol a — tarsadalmi szervezddésben és
dontéshozatalban megnyilvanulé — dsszehasonlithatosag biztositasa miatt csupan az addssag
rendszervaltas utani tendenciait ismertetem roviden, figyelembe véve ugyanakkor a kézvetlen
elézményeket, azaz, hogy a gazdasagtorténészek kutatdsai szerint gyOkereiben a Kadar-
rendszer ¢életszinvonal-politik4jara vezethetd vissza a jelenkori eladésodas.™

1990 6ta az allamhaztartas kiadasainak szerkezete Kovacs Arpad allispontja szerint
nagyjabol valtozatlan, e kiadasok finanszirozasara azonban a magas addterhelés sem volt
elegendd, a kiilsé pénzeszk6zok bevondsara allando sziikséglet mutatkozik elégséges belfoldi
megtakaritasok hidnyaban. Emellett 1990 ¢és 2010 kozott a pénziigyi folyamatok ciklikussa
véltak, ami tulajdonképpen azt jelenti, hogy a valasztdsokhoz ko6tddd szavazat-maximalasi

" A CBO intézményét részletesen a I11.2.1. alfejezetben targyalom.

18 Alan J. Auerbach: Long-Term Objectives for Government Debt. ,,In” FinanzArchiv, vol. 65. no. 4., 491. old

19 L4sd Romsics Ignac: A Kadar-rendszer legitimitasvesztése az 1980-as években. ,In” Rubicon, 2009. 7-8.
szam, Budapest
http://www.rubicon.hu/magyar/oldalak/a_kadar_rendszer_legitimitasvesztese az 1980 as_evekben/ (2013. 06.
10.)
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torekvések miatt az allamhaztartas egyensulya megbomlott, a koltségvetési torvénybe pedig

az keriilt, amit a rovid tavii érdek diktalt. *°

Az adossagarany alakulasdban az aldbbi tendencidk figyelhetok meg a 3. szadmu abra
21

alapjan.

3. szamu abra
A magyar allamhaztartisiadossag
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— Allamhazaitasi adossag a GDP%-aban

Az elsé szakaszban, 1990-t61 1994-ig a GDP-aranyos addssag 74%-10l kozel 86%-ra nétt.
Ezt a koltségvetési hiany mellett a forint leértékelddése és a GDP visszaesése mazcg,yarélzza.23

A masodik szakasz csokkenést mutat, 1995-t61 2001-ig 53% ala csokkent az addssag
aranya. A folyamatban nagy szerepet jatszottak a privatizaciobol szarmazo bevételek 1995-t61
pedig a GDP is emelkedni kezdett. A Bokros-csomag hatasa viszont ellentmondasos: a forint
leértékelddése miatti drfolyamveszteség novelte, a szocidlis kiadasok csokkentése mérsékelte
a koltségvetési hianyt, igy az addssagot is.

A harmadik szakaszban, 2002-t61 2007-ig az addssag lassan, 11 %-al novekedett.
Ebben a stddiumban az onkorméanyzatok fokozatos eladosodasa és az allamhaztartasi hiany
novekedése okozta az adossag emelkedését.?*

A negyedik iddszakban, 2008 és 2010 kozott a gazdasagi valsag hatdsara a magyar
gazdasag kibocsatasa csokkent® és a redlgazdasdgi események mellett a koltségvetési
tervezés is stlyosbitotta a problémakat. Mindez egylittesen a GDP-aranyos allamadossag

O Kovacs Arpad: Kozpénziigyek. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2007. 71-72. 0. és 224. o.

2 Az abra sajat szerkesztés a KSH adatai alapjan.
http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qpt001.html (2013. 06. 10.)

22 A tet6pontjat, 90%-ot 1993-ban érte el.

% Gazdasagkutato Intézet: Az allamadossigrol — a GKI hattérelemzése 2011, marcius 2.
http://www.gki.hu/en/node/350 (2012. 10. 28.)

# Lasd GKI. i.m. (23. jegyzetben), illetve KSH: Az allamhaztartas hianya (-) és tobblete (+) (2000-2011).
http://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/teina200.html (2013. 06. 10.)

 Mig a 2008. évi GDP az 1990. évi GDP 132%-a, a 2009. évi GDP csupan 123% és a 2010. évi GDP is csak
124,6%.
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tovabbi novekedését eredményezte. Kiemelten problémas volt, hogy az 4llamaddssag 44%-a
kiilfoldi devizaban volt talalhatd, ami a finanszirozas arfolyamkockazatat névelte?® Az orszag
adossaga 2010-ben a GDP 82,9%-4t is elérte Magyarorszag és azon nyolc orszag k6zé keriilt
az Eurdpai Unidban, amelyek addssagrataja a legnagyobb.?’

Az otodik szakaszt a 2010-es orszaggytlési valasztasokat kovetden szamitom. A
politikai valtozdsokat kdvetéen ugyanis az allamaddssag aranya csokkend palyara allt at a
kovetkez0 okok miatt. Egyrészt a 2011-ben végrehajtott nyugdijreform soran azokat az
allampapirokat, amelyek a magannyugdij-pénztarakbol visszalépd tagok tulajdonaban voltak,
az 4llam bevonta.”® Ez hét-nyolc szazalékponttal csokkentette az éllamadésség-rétét.zg
Masrészt 2012-ben a forint arfolyama erdsodott, ami — figyelemmel arra, hogy az adossag
42%-a devizaban talalhato® — nagymértékben meghatdrozza az allamadossag forintban
kifejezett értékének csokkenését. A dolgozat lezarasakor az addssag aranya kis mértékben
emelkedve ismét megkozelitette a 80%-ot.*!

III. Az eladésodas korlatozasara szolgalo eszkozkészlet és a szabalyok értékelési
szempontjai

Az adossagfékek és az adossagplafon egyarant fiskalis politikai szabalyok. Fiskalis politikai
szabalynak P. Kiss Gabor nyoman azokat, az addssagra, deficitre vagy kiadasra vonatkoz6
szamszerll eldirdsokat tekintem, amelyek az éallamhaztartis egyes részeire vagy egészére
érvényesiilnek.*? Ezen szabalyok 1ényege tehat az eladdsodas korlatozasa, ugyanakkor a fék,
illetve plafonszabalyok csak az eladosodast korlatozd eszkozkészlet egy elemének
tekinthetk. Tovabbi elemekre példak talalhatok a I11.2. alfejezetben.

Az cladosedis y orlatozasara szolgalo eszkozkészlet vizsgalhaté és csoportosithaté formai
¢s tartalmi szempontbdl, valamint értékelhetd a Kopits—Symansky kritériumok alapjan.

% AKK Zrt. Az allamadossag alakulasa 2010 folyaman 27. 0.
http://akk.hu//kepek/upload/2011/2010%20Eves%20Kiadvany%?20final.pdf (2013. 06. 10.)

2" MINB: Téjékoztatd az allamhéztartds és a haztartasok pénziigyi szamlainak el8zetes adatairol 2010. IV.
negyedév.
http://www.mnb.hu/Root/Dokumentumtar/MNB/Sajtoszoba/online/mnbhu_pressnews/mnbhu_hir_20071114/s13
sl4tajekoztato_hu.pdf (2013. 06. 10.)

% A Nyugdijreform és Adossagesokkentd Alaprol, és a szabad nyugdijpénztar-valasztas lebonyolitasaval
Osszefiiggd egyes torvénymodositasokrol szold 2010. évi CLIV. torvény létrehozta a Nyugdijreform és
Adodssagesokkentd Alapot és kimondta, hogy a tarsadalombiztositasi nyugdijrendszerbe visszalépd pénztartag
talalhat6 allampapirokat 2011 janiusiban és juliusdban bevontak. Forras: AKK Zrt.: A Nyugdijreform és
Adodssagesokkentd Alap vagyonanak Osszetétele és értéke.
http://akk.hu//kepek/upload/2012/NYRA_pf_honlapra_20120831.pdf (2013. 06. 10.)

» Nemzetgazdasagi Minisztérium: Mar idén jelentésen csdkken az dllamadéssag - 2014-re a GDP 70 szézaléka
ala stillyed a GDP-aranyos mutato.
http://www.kormany.hu/download/5/ac/10000/Cs%C3%B6kken%C5%91%20%C3%A1llamad%C3%B3ss%C3
%A1g.pdf (2013. 06. 10.)

%0 AKK Zrt.: Adossagszerkezet, diagram, 2012. 03. 31. http://akk.hu/index.ivy?public.lang=hu-HU (2013. 06.
10.)

%8 MNB Sajtokozlemény az allamhéztartds és a haztartasok pénziigyi szamlainak elézetes adatairdl 2012. IV,
negyedév. 2.0.
http://www.mnb.hu/Root/Dokumentumtar/MNB/Statisztika/mnbhu_statkozlemeny/mnbhu_allamhaztartas_es_ha
ztartasok_pu_szamlai/mnbhu_kozlemeny SK_PSZLA ELOZETES 2012_QA4.pdf (2013. 06. 10.)

% P, Kiss Gabor: Distinkci6 és kikényszerithetdség — a fiskalis szabalyrendszer alfaja és Omegéja. ,,In” Pazmany
Law Working Papers, 2012/39. szam, 2. oldal http://plwp.jak.ppke.hu/images/files/2012/2012-39-PKiss.pdf
(2013. 06. 10.)

JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
VII. évfolyam, 2013/2. szdm


http://akk.hu/kepek/upload/2011/2010%20Eves%20Kiadvany%20final.pdf
http://www.mnb.hu/Root/Dokumentumtar/MNB/Sajtoszoba/online/mnbhu_pressnews/mnbhu_hir_20071114/s13s14tajekoztato_hu.pdf
http://www.mnb.hu/Root/Dokumentumtar/MNB/Sajtoszoba/online/mnbhu_pressnews/mnbhu_hir_20071114/s13s14tajekoztato_hu.pdf
http://akk.hu/kepek/upload/2012/NYRA_pf_honlapra_20120831.pdf
http://www.kormany.hu/download/5/ac/10000/Cs%C3%B6kken%C5%91%20%C3%A1llamad%C3%B3ss%C3%A1g.pdf
http://www.kormany.hu/download/5/ac/10000/Cs%C3%B6kken%C5%91%20%C3%A1llamad%C3%B3ss%C3%A1g.pdf
http://akk.hu/index.ivy?public.lang=hu-HU
http://www.mnb.hu/Root/Dokumentumtar/MNB/Statisztika/mnbhu_statkozlemeny/mnbhu_allamhaztartas_es_haztartasok_pu_szamlai/mnbhu_kozlemeny_SK_PSZLA_ELOZETES_2012_Q4.pdf
http://www.mnb.hu/Root/Dokumentumtar/MNB/Statisztika/mnbhu_statkozlemeny/mnbhu_allamhaztartas_es_haztartasok_pu_szamlai/mnbhu_kozlemeny_SK_PSZLA_ELOZETES_2012_Q4.pdf
http://plwp.jak.ppke.hu/images/files/2012/2012-39-PKiss.pdf

Sztics Lajos:
Az dllamadéssag korlatozasat szolgalé szabalyok az Egyesiilt Allamokban és Magyarorszagon,
kiilonos tekintettel az adossagplafonra és az allamaddssagfékekre

IIL.1. A szabalyok formai szempontu csoportositasa

Formailag az eladdsodast korlatozd szabalyok az egységesség, illetve a szabalyozasi szint
alapjan tagolhatok. Az egységesség szempontjabol beszélhetliink egységes, azaz egy
jogszabalyban, illetve megosztott, tobb jogszabalyban megjelend szabalyozasrol. Egységes
szabalyozas esetén az eladosodast korlatozo szabdlyok teljes kore egy jogszabalyban
talalhato. EttOl eltérOen az osztott szabalyozas esetében a jogszabalyi hierarchidban magasabb
szinten elhelyezkedd norma kizarolag a szabalyozas alapjait fekteti le, a kapcsolodo anyagi és
eljarasi jogi részletszabalyokat alacsonyabb szintii jogszabaly tartalmazza.

A szabalyozasi szint szerint csak torvényi szabalyozas lehetséges, figyelemmel a
tényre, hogy a koltségvetéssel kapcsolatos hataskorok az allami szuverenitas egyik
sarokpontjat jelentik. A torvényi szabalyozés is szétbonthatd azonban egyszerli tobbséggel
modosithatd torvényre, vagy olyan torvényre, amelynek modositasdhoz tobbletkovetelmény
kapcsolodik.*® Ez a kovetelmény lehet mindsitett politikai tobbség, vagy utolagos
népszavazas, esetleg két, egymast kdvetd orszaggylilés altali megszavazas.

Ha a szabalyozési szintet Osszevetjiik az egységesség szempontjaval, a kovetkezo
tipusokat kapjuk.

Az egységes szabalyozason beliil két t 4ll a jogalkoté elétt: a torvényi szint,* illetve
elméletileg lehetséges a kizarolagos alkotmanyos szabéalyozéas. Megjegyzendd, hogy ez utdbbi
nem célszerli, tekintettel arra, hogy nem minden, az allamaddssaghoz és az allami
hitelfelvételhez kapcsolodd kérdés tartozik alkotméanyos szintre. Az elsé megoldéssal
szemben pedig kritikaként hozhaté fel, hogy az allamadossag egyes alapvetd kérdései
alkotmanyos szabalyozéast igényelnek. Ennek oka az, hogy az alkotmény elfogadasa
kiilonleges eljarasban torténik, ami megneheziti a szabaly megvaltoztatasat, ezaltal nagyobb
stabilitast biztosit.

A masik, gyakoribb megoldds a megosztott szabalyozas, amelyben az alapvetd
szabalyokat az alkotmany tartalmazza, a részletszabalyokat pedig torvény fekteti le.* Ezt
amiatt tartom eldnyOsebbnek, hogy bar az alkotmanyban biztositja az eladosodast gatlo
fundamentélis szabalyok megjelenését, nem terheli til az alkotmanyos szdveget
részletszabalyokkal. Emiatt egyszerre biztositja a kelld stabilitast €s a rugalmassagot.

IIL.2. A szabalyok tartalmi szemponti csoportositasa

Tartalmi szempontbdl az eladésodas korlatozasanak két, meglatasom szerint egymasra épil6d
modellje lehetséges: az intézményi és a szabalyalapu modell.

I11.2.1. Az intézményi modell

Az eldbb emlitett két megoldas koziil a szigorabb az intézményi modell. Ez azt jelenti, hogy
a torvényhoz6 és a végrehajté hatalom szaméra erdsebb megkdtést tartalmaz. Ebben a
modellben a torvényhozo a szabalyok keretrendszerének kialakitasan tilmenden megalkot egy
fiiggetlen intézményt is, amelyet kiilonbozé szintli jogositvanyokkal ruhdzhat fel,
véleményezési jogosultsagtol kezdve egészen a vétdjogig. Ennek az intézménynek a
milkddése a hatalmi agak megosztasanak kérdését is felveti, hiszen a torvényhozo —

%% Emiatt ide tartoznak az allami alkotméanyok is.

¥ Magyarorszagon 2010 el6tt ilyen szabalyozas volt hatalyban, a szabalyozas ismertetését részletesen lasd az
V.2.2. fejezetben.

* Erre példa a hatalyos magyar, német és lengyel szabaly.
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onkorlatoz6 modon — egy fiiggetlen testiiletet biz meg azzal, hogy kozgazdasagi
szempontokra tekintettel a koltségvetési torvényalkotas, illetve a zarszdmadas elfogadasanak
folyamatat kovesse figyelemmel, abban vegyen részt.®® Az intézményi modellre példaként
emlitheté az Egyesiilt Allamokban a CBO vagy a magyar Koltségvetési Tanacs. Az
alabbiakban a két intézményt csupan par sorban mutatom be a terjedelmi korlat tiszteletben
tartasa miatt.

A CBO-t az ®-es koltségvetési reform hozta létre, partsemleges intézményként, a
Kongresszus ala rendelve. A koltségvetés kapcesan feladatai a kovetkezok: technikai kivetitést
készit tiz éves horizontra; kiszdmitja az elnoki koltségvetési javaslatban foglalt dontések
koltségvetésre gyakorolt hatdsat és kiszamitja a kongresszusi torvényjavaslatok koltségvetési
hatasait. Ezen feliil kiszamitja a torvényjavaslatok varhatd hatasait a maganszektorra és az
allamok, valamint az dnkorményzatok koltségvetéseire vonatkozoan; eldrejelzéseket készit a
gazdasagi folyamatokrol, a Kongresszus bizottsaganak vagy tagjanak felkérése alapjan
dontési alternativakat vizsgal meg és mutat be; illetve hirdsszefoglalokat készit a Kongresszus
részére az aktudlis gazdasagi helyze‘trc’il.g7

A CBO ™kdtat gtekintve megallapithatd, hogy az intézmény rendeltetése 1ényegében az,
hogy dollarban fejezze ki az egyes torvényjavaslatok varhato hatdsat a koltségvetés bevételi
¢s kiadasi oldalara. A CBO funkcidja tehat nem mads, mint hogy a tdrvényjavaslatok
elfogaddsdt megelézden szembesitse a képviseldket dontéseik koltségvetésre gyakorolt
hataséaval.

A Koltségvetési Tanacsot a takarékos allami gazdalkodésrol és a koltségvetési
felelosségrol szolo 2008. évi LXXV. torvény hozta létre, a CBO mintajara. Feladatai kozé
tartozott példaul makrogazdasagi eldrejelzések készitése, vagy a torvényjavaslatok
koltségvetésre gyakorolt hatdsanak vizsgalata. 2010-ben, az Alaptorvény hatalybalépésével a
Tandcs hatdskore megvaltozott, jelenleg a koltségvetés elfogadasa a Tanacs hozzéjarulasahoz
kotott, tehat vétdjoggal rendelkezik a koltségvetési eljarasban.®®

II1.2.2. A szabalyalapu modell

Az intézményalapi modellhez képest kevésbé kikényszerithetd a szabalyalapi modell, amely
a koltségvetés megalkotasa és végrehajtdsa sordn az onkéntes jogkdvetésre ¢épit. Itt a
jogalkotd pusztan a szabalyozas keretrendszerét alkotja meg, annak érvényesitésére vagy az
érvényesiilés eldémozditasara nem hoz létre fiiggetlen allami szervet.

A szabalyalapi modellen beliil az altalam olvasott forrasok alapjan a kovetkezo ot tipus
kiilonboztethetd meg a szabalyozas targya szerint: 1) a jogalkotd korlatozhatja a kiadasi
foosszeget, 2) eldirhat kovetelményt a koltségvetési egyenleg kapcsan, 3) meghatarozhatja az
adossag Osszegét, 4) eldirhatja az adossag GDP-hez viszonyitott ardnyat, 5) egyéb szabalyt
alkalmazhat. Az aldbbiakban ezeket az eszkdzoket mutatom be nemzetkdzi kitekintésben
példak segitségével.

% A Koltségvetési Tandcs ebbdl a szempontbol az Alkotméanybirésaggal rokon, azzal a kiilonbséggel, hogy nem
az alkotmanyt kell alapul vennie dontései meghozatala soran, hanem a gazdasagi folyamatok elemzését kovetden
kell értékelnie a koltségvetési javaslatot.

7 Romhanyi Balazs: Szempontok és javaslatok a magyar fiskalis szabaly- és intézményrendszer reformjahoz.
344-345.0. ,In” Pénziigyi szemle, 2007. 2. szam, 335-370. o., illetve US Code Title 2, Chapter 17 —
Congressional Budget Office.
http://www.law.cornell.edu/uscode/pdf/uscode02/lii_usc_TI_02_CH_17_SE_602.pdf (2013. 06. 10.)

¥ A Koltségvetési Tanacsot részletesen a VIIL2. alfejezetben targyalom; a 2008-as torvényt felvaltd, az
Alaptorvényt megel6z6 alkotmanyos szabalyozast pedig amiatt, hogy rovid ideig volt hatalyban, nem
ismertetem.
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Egyrészt a jogalkotdé alkalmazhat kiadasi korlatot. Ezen beliil elsddleges kiadasi
korlatot, mint tette azt Svédorszagban 1997-ben, vagy Osszkiadasi korlatot, amelyre példa
részben a svajci szabélyozés.39 Az elsédleges kiadasi korlat megadja, hogy a koltségvetésben
mekkora lehet a kamatterhek nélkiili kiadasok Osszege. Az Osszkiadasi korlat pedig a
kamatterhekkel szamolt kiadadsokra vonatkozoan hatdrozza meg az Gsszeget.

A svijci alkotmany szovetségi szinten egyfeldl egyenlegkdvetelményt tartalmaz,
amikor eldirja, hogy a kiadasokat és a bevételeket egyensulyban kell tartani. A 126. cikk 2.
bekezdésében viszont kiadasi korlatrol rendelkezik, mivel a kiadasokat az eclore lathato
bevételek alapjan kell megtervezni, tehat az O0sszkiadast a tervezett bevételekhez igazitva
korlatozza.”® A kiadasi korlat elénye, hogy a tervezés kiinduldpontjat a kormanyzati kiadasok
jelentik — erre a kormanyzat nagyobb mértékben képes hatni, mint a GDP alakulasara — a
gazdasagi novekedés idején pedig az allamhaztartasi torvényben meghatarozott képlet szerint
tobbletet kell betervezni.*' A svajci megoldassal szemben altaldnos kritika JAKAB Andras
szerint, hogy nem tesz kiilonbséget a miikodési célu és a beruhdzasi célu kiadasok kozott. A
kritika alapja az, hogy utobbiak indokolhatjak az adossagszint névekedését.

Masrészt korlatozhato a koltségvetési hiany, erre példa a német szabalyozas, ami az
alkotmanyban (Grundgesetz, a tovabbiakban: GG) hianycélt hataroz meg. A GG 115. cikkely
(1) bekezdése a hitelfelvételt, kezesség atvallalasat, garanciat és minden egyéb olyan
kotelezettségvallalast, amely jovobeni koltségvetési kiaddst eredményez, szovetségi torvény
engedélyéhez koti. A (2) bekezdés szdvetségi szinten altalanos elvként kimondja, hogy a
bevételeknek és a kiaddsoknak egyensulyban kell lennie, f0szabalyként hitelfelvétel nélkiil.
Ez az elv a torvényszoveg szerint akkor teljesiil, ha a hitelfelvételbdl szarmazo bevételek a
nominal-GDP 0,35 szizalékat nem haladjdk meg. A fOszabalytol el lehet térni kivételes
gazdasagi helyzetben vagy természeti katasztrofak esetén. Emellett a ciklikus kiigazitas elve
is érvényesiil, azaz ha a GDP letér a gazdasagi novekedés trendvonalar6l, a gazdasagi
ingadozas koltségvetésre gyakorolt hatasait megfeleléen figyelembe kell venni. Ebbdl
értelmezésem szerint az kovetkezik, hogy gazdasagi visszaesés idején a csokkenés
mértékének megfeleléen automatikusan kitolodik, gazdasagi ndvekedés esetén pedig a
novekedéshez mérten visszahizodik a hianykorlat fels¢ hatdra. A Grundgesetz elébbi
rendelkezéseit azonban csak 2016. januar 1-t6l kell alkalmazni a 143d. cikk értelmében.

A szovetségi szint mellett a GG a tagallamok hitelfelvételét is korlatozza a 109. cikk (3)
bekezdésében. Utobbi szabaly eldirja, hogy tagallami szinten strukturalisan kiegyensulyozott
koltségvetést kell alkotni, ami pedig akkor teljesiil, ha a tagallamok nem vesznek fel hitelt. A
tagallamok ezen feliil szabalyokat alkothatnak a ciklikus kiigazitas elvéhez kapcsolddoan.

Jakab Andras a német modell harom gyenge pontjara hivja fel a figyelmet. Egyfeldl
konnyli vészhelyzetre hivatkozni,* masfeldl a szabalyozas csak a kozponti koltségvetési
alrendszer eladosodasat akadalyozza meg, a tobbi alrendszerét nem. Végiil problémaként
merll fel az is, hogy az évenkénti GDP-aranyos hidny szabdlya nem szerencsés, mivel a
GDP-re olyan tényezSk is hatnak, amelyet a kormanyzat nem képes befolyasolni.* A szerzé

%9 Kopits Gydrgy i.m. (3. jegyzetben)

“0 Lasd a svajci alkotmany 126. cikkét. http://www.admin.ch/ch/e/rs/1/101.en.pdf (2013. 06. 10.), illetve

Jakab Andras: Az 0j Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei. HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado
Kft., Budapest, 2011. 143. o.

“! Jakab Andrés i.m. (40. jegyzetben) 143. o.

“2 Jakab Andras i.m. (40. jegyzetben) 144. o.

* Elegendd a parlamenti képvisel6k tobbségének szavazata és egy olyan terv elkészitése, amely tartalmazza a
vészhelyzetre tekintettel felvett addssag csokkentésének iitemét.

* Jakab Andrés i.m. (40. jegyzetben) 142. o.
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allaspontjaval azzal a fenntartassal értek egyet, hogy a német szabaly a fentiek alapjan
biztositja a tagallamok eladésodasanak korlatozasat is.

Harmadrészt korlatozhato az addssag osszege, ami nominalis értékben megadja, hogy a
koltségvetés mekkora addssaggal rendelkezhet. Ezen beliil lehetséges tovabbi bontés aszerint,
hogy az allamhdaztartds mely alrendszereire terjed ki a korlat, illetve aszerint, hogy
koltségvetési évre, avagy naptari évre adja meg az addssag Osszegét.® Az Osszeg
korlatozasara példa az Egyesiilt Allamok IV. fejezetben ismertetett adossagplafon-szabalya,
ami egy torvényben megallapitott hatar, amely meghatarozza az Egyesiilt Allamok foderélis
kormanyzati szintje altal felvehetd adossag maximalis Osszegét.

Negyedrészt szabalyozhat6 az addssag aranya, amit jellemzéen a GDP-hez viszonyitva
szamitanak ki. Erre a modellre példa a lengyel szabalyozas, illetve a hatalyos magyar szabaly.

A lengyel alkotmany 216. cikk (5) bekezdése gy rendelkezik, hogy a GDP 60%-at
nem haladhatja meg az ad(')ssaig.46 Ezzel kapcsolatban kifogasként merilt fel, hogy az
alkotmany csak egy szdmszert célt ir eld, amelybdl nem lehet kdzvetleniil kovetkeztetni a
koltségvetési politika fenntarthatosdgara, nem tartalmaz alkotmanyos eljarasi szabalyokat a
cél elérésére; illetve a célszam maga is kérdéses®’ A hatalyos magyar szabélyozés is ebbe a
csoportba tartozik, hiszen a fékek az addssag aranyara vonatkoznak. A magyar szabalyozast a
VL. és VII. fejezetben ismertetem részletesen.

Végiil tovabbi szabalyozasi technikak is lehetségesek, ezek koziil a PAYGO (pay-as-
you-go) elvet — magyarul ebben az Gsszefliggésben a kotelezd egyenértékii ellentételezés
szabalya —, és a rainy day fund szabalyt emelem ki. A PAYGO elv kimondja, hogy a
koltségvetési kiadasok és bevételek egyensulyat fenn kell tartani. Ennek mddja az, hogy a
felmerilt kiadasokhoz bevételeket kell rendelni, illetve a bevételek csokkentése esetén a
kiadasi oldalt is csokkenteni kell.*® Ilyen szabaly volt hatalyban az Egyesiilt Allamokban
1990-t61 2002-ig.*® A ,,rainy day fund’-szabaly alapjan allami tartalékalapot kell képezni
azon koltségvetési években, amelyekben a koltségvetés tobblettel rendelkezik. A tartalék a
koltségvetési hiany finanszirozasara szolgal gazdasagi visszaesés idején.50

IT1.3. A fiskalis politikai szabalyok értékelésének szempontjai

A fiskalis politikai szabalyokat az irodalomban jellemzbéen az alaposan és kovetkezetesen
kidolgozott Kopits—Symansky—kritériumok alapjan értékelik.>* A kritériumrendszert 1998-
ban alkottdk meg. Ennek megfelelden nyolc szempont szerint vizsgalhatok, értékelhetok a
fiskalis politikai szabalyok. A szempontok a kovetkezdk: 1) megfogalmazas, 2) egyszerliség,

*® A magyar koltségvetési év megegyezik a naptari évvel, emiatt a magyar szabaly esetében a nem kell
kiilonbséget tenni a két id6szak kozott, ezzel szemben az Egyesiilt Allamokban a koltségvetési év eltér a naptari
évtol, oktober 1-jét6] szeptember harmincig tart.

% A lengyel alkotminy  216. cikk  otodik  bekezdése  tartalmazza a  szabalyt.
http://www.constitution.org/cons/poland/konse.htm (2013. 06. 10.)

*" Jakab Andrés i.m. (40. jegyzetben) 141. o.

“ Romhanyi Balazs i.m. (37. jegyzetben) 369.0.

* The budget process: what is PAYGO? http://www.taxpolicycenter.org/briefing-book/background/budget-
process/paygo.cfm (2013. 06. 10.)

*% Rueben, Kim and Carol Rosenberg: “What are rainy day funds and how do they work?” In” The Tax Policy
Briefing Book, Tax Policy Center, Urban Institute and Brookings Institution, 2009. augusztus 12.
http://www.taxpolicycenter.org/briefing-book/state-local/fiscal/rainy-day.cfm (2013. 06. 10.)

%! Kopits Gyorgy-Steven Symansky: Fiscal Policy Rules ,,In” International Monetary Fund Occasional paper no.
162., 1998. 18-20.0.

Ezt veszi alapul példaul Romhanyi Balazs a 37. jegyzetben idézett miivében, illetve P. Kiss Gabor a 32.
jegyzetben idézett miivében.
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3) megfeleldség, 4) konzisztencia, 5) atlathatosag, 6) hatékonysag, 7) kikényszerithetdség és
8) rugalmassag.

A megfogalmazas megkoveteli, hogy a személyi kor, amelyre a szabaly érvényes, a
szabalyban el6irt mutatok, valamint a szabaly aloli kivétel esetei jol definidltak legyenek.
Ehhez kapcsolodik az egyszeriiség kovetelménye, amibdl kovetkezden a szabalynak a
politikusok, a befektetdk és az allampolgarok szdmara egyarant érthetének kell lennie.

A harmadik kritériumnak, a megfelelségnek akkor tesz eleget egy szabaly, ha elGsegiti
a kitlizott és pontosan definialt cél elérését. A megfeleldség biztositasa érdekében sziikséges a
konzisztencia is, ¢ kritérium alapjan a szabalynak dsszhangban kell lennie a gazdasagpolitika
egyeb eszkozeivel, illetve a fiskalis szabalyrendszer tobbi elemével is.

Az atlathatésag alapjan lehetséges a szabaly betartasdnak mérése, a hatodik feltétel, a
hatékonysag pedig akkor valosul meg, ha a szabély lehet6vé teszi a fenntarthato kiadés-
bevételi szerkezet kialakitasat.

Dolgozatom téméja szempontjabdl kiemelten fontos kovetelmény a kikényszerithetdség
¢s a rugalmassag. A Kikényszerithetdség korébe tartozik minden olyan rendelkezés, ami a
szabaly érvényesiilését szolgalja. A feltétel akkor teljesiil, ha a szabalyban foglalt szankciok
¢s a korrekcidos mechanizmusok képesek tdmogatni a megvaldsitast. A kikényszerithetdséget
tobbek kozott a szabaly érvényesiilését elomozdité intézmény és a szabalyban foglalt
szankciok teszik lehetové.

A rugalmassag pedig eldsegiti az elére nem lathatd helyzetekhez torténd
alkalmazkodast és nagyobb mozgasteret biztosit a fiskalis politika szdmara azzal, hogy
lehetdvé teszi az altalanos szabalytdl vald eltérést. E helyzetek koziil kiemelendd a gazdasagi
sokk, amikor teret kell engedni az addssag atmeneti novekedése szamara, hogy az anticiklikus
gazdasagpolitika megvalosithatd legyen.

A két szempont viszonya kapcsan dalldspontom az, hogy amennyiben a
kikényszerithet6ség nem teljesiil, a szabaly nem érvényesithetd, tehat a rugalmassag
kovetelménye, a szabalytol torténd eltérés sem vizsgalhato.

IV. Az amerikai szabalyozas: az adossagplafon emelésének folyamata
IV.1. A hatalyos szabalyozas el6zményei

Az Egyesiillt Allamokban az addssaggal kapcsolatos jogszabalyok az Alkotmany
megalkotasaig vezethet6k vissza, a Kongresszus részére ugyanis a hatalmi agak
elvalasztasaval Osszhangban mar az Alkotmany 1. cikk 8. bekezdése biztositja a hataskort
kolcson felvételére. Az amerikai polgarhaborti utdn a tizennegyedik alkotmanykiegészités
megerositette az Egg/esijlt Allamok altal felvett hitelek érvényességét, ezen tul érdemi
valtozast nem hozott.”

Az addssag problémaja ugyan foglalkoztatta a jogtudomanyt, a jog sokaig nem reagélt
szOvetségi szinten €s az adossag korlatozdsara nem volt egységes szabalyozas. Egészen az
elsd vilaghdbortig a térvényhozas hdrom modszert alkalmazhatott, amelyek kivétel nélkiil
egyedi esetekre, azaz egyedi kolcsonfelvételre vonatkoztak. A Kongresszus egyfeldl célhoz

%2 A megerésitésre amiatt volt sziikség, hogy a polgarhabort utan egyértelmiisitsék: a Konfoderacio mely
adossagai esetében kdvetkezik be az Unio jogutodlasa. Ennek keretében kimondtak, hogy csak azon adossagokat
fizeti vissza az Unid, amelyek jogrendjével dsszeegyeztethetdk, a rabszolgasag intézményének miikddtetésére
felvett hiteleket példaul nem fizeti vissza.

Lasd McCaffery, Edward J.: "Public Debt Acts." Major Acts of Congress. 2004. ,,In” Encyclopedia.com.
http://www.encyclopedia.com/doc/1G2-3407400255.html (2013. 06. 10.)
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kothette a kolcson nytjtasat konkrét esetben, masfelél meghatarozta a Pénziigyminisztérium
altal alkalmazhat6 pénziigyi eszkozoket €s azok részleteit, harmadrészt — kiilonosen héborus
helyzetben — pedig felhatalmazta a Pénziigyminisztériumot, hogy maga valassza meg az
alkalmazand6 eszkozt. Ez a rendszer azonban nehézkesnek bizonyult, ami felvetette a
Pénziigyminisztérium rendelkezésére allo mozgastér bovitésének sziikségességét.

Az 1917-ben elfogadott First Liberty Loan Act és Second Liberty Loan Act hatdrozott
meg elsoként felsé adossaghatart kotvények, kincstarjegyek, kamatozd pénztarjegyek és
adoslevelek esetében. Ez mar nagyobb mozgasteret biztositott a Pénziigyminisztérium
szamara, ¢s egyben lehetové tette a Kongresszus szdmara, hogy altalanosan ellendrizze a
szovetségi kormanyzat kiadasait, ugyanakkor még eszkozonként eltéré Osszeghatart
alkalmazott, nem létezett altalanos ad(')sseigplafon.53

IV.2. Az adéssagplafon jellemz6i és a torvény elfogadasahoz kapcsolodo eljaras

Az 1939 juniusaban elfogadott Public Debt Act allapitotta meg az elsé altalanos, minden
adossagot keletkeztetd iigyletre kiterjedd és egységes mértékii adossagplafont. Ezt kovetéen
a rendszerben valtozas nem tortént, az egyes modositasok csupdn az adossagplafon mértékét
érintették.> A hatalyos szabalyok szerint az adossag felvételének folyamata a kovetkezé: az
adossagplafon mértékének megéllapitdsa a Kongresszus kizardlagos hataskore. A
Pénziigyminisztérium kezeli a kormanyzati adossagot, amelynek Bureau of the Public Debt
elnevezésli osztalya felelds kozvetleniil az addssag kezeléséért, az adatok nyilvantartisaért és
a visszafizetésért. Az kolcsonbdl szarmazd bevételek elkoltésére azonban ismételten a
Kongresszus ad felhatalmazast.

Az adossagplafon, amint azt a III. fejezetben irtam, egyszerii torvény, act formajaban
jelenik meg, amelyhez jellemzden kapcsolddnak a hidny csokkentését célzd intézkedések is.
Ahhoz, hogy formai szempontok alapjan a magyar ¢és az amerikai szabalyt
osszehasonlithassam, elészor megvizsgalom az Egyesiilt Allamok torvényhozasi eljarasat.

Az Egyesiilt Allamokban a torvényalkotas folyamata a kovetkez6:>® Torvényjavaslatot,
azaz bill-t, kizarolag a Kongresszus tagja nyujthat be. A torvényhozas folyamata két részre
oszthato: a bizottsag eldtti szakaszra €s a torvényhozas eldtti szakaszra. Az els6 szakaszban a
benyujtott javaslatot a torvényhozési targykorben véleményezési hataskorrel rendelkezd
kongresszusi bizottsag részletesen megvizsgalja. Ezt kovetden véleményezi, majd elutasitja,
vagy tovabbkiildi egy szakmai albizottsdgnak tovabbi vizsgalatra, esetleg tovabbkiildi a
Kongresszus egyik hézanak — jellemzéen a Képviselohaznak. Azon kamara, amelyhez a
javaslat érkezett, megvitatja azt. Ezt kdvetden, miutan elfogadta a javaslatot, az esetleges
modositd javaslatokkal egyiitt tovabbitja a masik kamara felé. A masodik kamara szintén
megtargyalja a javaslatot, ezt kovetden elutasithatja azt, elfogadhatja a sajat szovegvaltozatat,
majd visszakiildheti azt az els¢ kamaranak, vagy, ha egyetért vele, elkiildheti az elndknek
alairasra. Az elnok alairhatja a javaslatot, megvétdzhatja azt, illetve gyakorolhatja a zsebvéto
hataskorét. Utobbi kifejezés azt jelenti, hogy elutasitottnak kell tekinteni a javaslatot,
amennyiben annak megérkezésétdl szamitott tiz napon beliil nem nyilatkozik az elndk. Az
adossagplafonrdl sz6lo térvények meghozatala soran az altalanos eljarashoz képest tovabbi

%% Edward J. McCaffery i.m. (52. jegyzetben)

> Edward J. McCaffery i.m. (52. jegyzetben)

% Kimberly Amadeo: Debt Ceiling http://useconomy.about.com/od/glossary/g/National-Debt-Ceiling.htm (2013.
06. 10.), illetve Tom Murse: What is the Debt Ceiling?
http://usgovinfo.about.com/od/federalbudgetprocess/a/What-Is-the-US-Debt-Ceiling.htm (2013. 06. 10.)

*® The Legislative Process of the Congress http://www.house.gov/content/learn/legislative_process/ (2013. 06.
10.)
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biztositék nincs a rendszerben. Az eljaras azonban egyrészt bonyolult és minden szakaszaban
kompromisszumokat igényel, igy politikailag megosztott Osszetételii torvényhozas esetén
gatolhatja a plafon novelését.

A jogkovetkezményeket vizsgalva megallapithatd, hogy a plafon elérésének nincs
altalanos szankcioja, azt minden emeléskor egyedileg hatdroztak meg. A legutobbi, 2011-es
torvény®’ tobbek kozott 917 milliard dolléros kiadascsokkentést iranyzott elé a kovetkezé tiz
évre, ezen belill 21 millidardot a 2012-es koltségvetési évre vonatkozoan. A kiadasi korlat
megvaltoztatasat pedig 60%-os tobbséghez kototték.

IV.3. A plafon folyamatos emelése és az emelés oka

A szabdlyozas torténete alapjan megallapithatd, hogy a Kongresszus jellemzden nem tanusit
komolyabb ellenallast a plafon emelésével szemben. A 4. szamu abra®® szemlélteti, hogy
1980-t61 a torvényhozas az elndk és a Kongresszus partallasatol fiiggetleniil — a Clinton
korszakot kivéve™® — folyamatosan és fokozatosan emelte az addssagplafont.

4.szamu aAbra
Az adossagplafon és a szovetségi adossag 6sszege millio dollarban
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Az adossagplafon elérése az allam fizetésképtelenségét és a koltségvetési politika
fenntarthatatlansagat jelzi. Ez negativ gazdasdgi hatasokat eldidézve sulyosbitja a
valsaghelyzetet, tovabb nodveli az eladdsodast és a bevezetésben jelzett hatasokkal jar:
kiilonosen csokkenti a fiskalis mozgasteret és gatolja a gazdasagi novekedést. Az addssag

* Budget Control Act of 2011 http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/PLAW-112publ25/html/PLAW-112publ25.htm
(2013. 06. 10.)

Sajat  készitésti abra a 12. jegyzetben hivatkozott tablazat, illetve: The Presidents
http://www.whitehouse.gov/about/presidents (2013. 06. 10.) alapjan.
%9 A plafon stagnalasara 1996 és 2001 kozott két magyarazat lehetséges: kézenfekvé valasznak tiinik az 1996-t61
republikdnus tobbségli Kongresszus €s a demokrata parti elnok konfliktusa, ami a fenti szabaly aldli kivételnek
mindsiilne. Azonban ha a benyujtott torvényeket is megnézziik, megéllapithatd, hogy Clinton 1997 augusztusat
kovetéen mandatuma lejartaig nem nyujtott be a plafon emelésére vonatkozé torvényjavaslatot.
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novekedése esetén a térvényhozo hatalom és az elndk egyarant kényszerhelyzetben van, a
koltségvetés szerkezete alapjan kénytelen a plafon emelésére.®

A plafont mindossze egy alkalommal, 1996-ban érte ¢l az addssag Osszege. A
Kongresszus ekkor ideiglenes mentesitést adott a plafon aldl, hogy a kormanyzat teljesithesse
a Social Security Act II. cimében foglalt fizetési k('jtelezettségeket.61

Védelmet jelenthetne az emeléssel szemben, igy a stabilitast biztositana, ha az
addssagplafont alkotmanyos szintre emelné€k, ugyanis az alkotmany modositasanak eljarasa
nagyobb politikai konszenzust igényel az aldbbiak szerint.

Az alkotmény modositdsa torténhet egyfelél a torvényalkotasi eljardas menetének
megfelelden, azonban a javaslat elfogaddsdhoz mindkét hdz kétharmados dontése sziikséges.
A javaslat szovetségi elfogadasat kovetden a tagallami torvényhozasok haromnegyedének is
el kell fogadnia azt. Masfeldl a tagdllami torvényhozdsok kétharmados tobbsége
kezdeményezheti Alkotmanyozd Gytilés 0sszehivasat, a modositod javaslat benyujtasaval. A
végleges javaslatot a tagallami torvényhozasok haromnegyedének kell elfogadnia.®? A
plafonszabaly alkotményos szintre emelése tehat széleskorii politikai konszenzust igényel
tagallami és kozponti korményzati szinten egyarant. A szabaly alkotményba emelése azonban
emiatt nem valdszini.

Az amerikai szabalyozas bemutatdsa utan az aldbbiakban a magyar szabalyozést
ismertetem.

V. A magyar szabalyozas az Alaptorvény elott
V.1 Az addéssag meghatarozasai

Az allamadossag fogalmat korabban az allamhaztartasrol szold 1992. évi XXXVIIL térvény
(régi Aht.) tartalmazta, azt jelenleg a Stabilitasi torvény szabalyozza. A régi Aht. a 110. §-ban
hatarozta meg a fogalmat, megalkotasakor a kovetkezOképpen: ,,allamad6ssdg minden olyan
hitelviszonyon alapul6 fizetési kotelezettség, amely az allamhéztartas valamelyik alrendszerét
terheli.” Ez a meghatarozas 2007-ben modosult, a jogalkotd6 az allamadossag-fogalmat
leszlikitette és ugy hatarozta meg, mint ,,a kozponti koltségvetés, az elkiilonitett allami
pénzalapok ¢€s a tarsadalombiztositas pénziigyi alapjainak egyiittes addssdga”. A korabbi
altalanos fogalom helyét az allamhaztartasi adossag vette at, amit a torvény az allamaddssag
¢s a helyi 6nkormanyzati adossag egyiittes értékekeént definialt.

A Stabilitasi torvény rendelkezései szerint dllamadossagnak mindsiil ,,az allamhaztartas
kozponti alrendszerének, az allamhéztartas onkorményzati alrendszerének, €s a kormanyzati
szektorba sorolt egyéb szervezetek egymassal szembeni kotelezettségek kiszlirésével
szamitott (konszolidalt) ad(')ssélg”.63 A Stabilitasi torvény mar nem kizardlag a hitelviszonyt
tekinti adossagot keletkeztetd tigyletnek, kiboviti az ilyen ligyletek korét, ide sorolja példaul a
szamvitelrdl szo16 torvény szerinti hitelviszonyt megtestesitd értékpapir forgalomba hozatalat,

80 Az emelés tovabbi indokait a VIIL 1. fejezetben ismertetem.

®! The Budget for Fiscal Year 2009, Historical Tables, 130-133.0. Table 7.3—Statutory Limits on Federal Debt:
1940—current. www.whitehouse.gov/sites/.../hist07z3.xls (2012. 11. 4.)

82 Az alkotmanymoédositas folyamatat az alabbi honlap irja le részletesen:

Alkotmanymodositas folyamata az Egyesiilt Allamokban: http://www.usconstitution.net/constam.html (2013. 06.
10.)

% Stabilitasi torvény 2. § (1) bekezdés b) pont.
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vagy a szerzodésben kapott, legalabb haromszazhatvanot nap idétartamu halasztott fizetést
. 64
IS.

A jogtudomany a torvényi definiciokhoz képest eltéréen hatarozza meg az allamadodssag
fogalmat. Nagy Tibor példaul ismerteti az allamadossag sziikebb, pénziigytani értelmezését,
amely szerint allamadossag csak az allamhdéztartds kiils6 hitelezOkkel szemben fennallo

adossaga.®
V.2. Kisérletek az eladésodas korlatozasara az Alaptorvény el6tt66
V.2.1. A 2008-as gazdasagi valsagot megel6z6 szabalyozas

A Magyarorszag alkotmanyarol sz616 1949. évi XX. torvény (a tovabbiakban: Alkotmény) a
19. § (1) bekezdésében az Orszaggylilés hataskorébe utalta a koltségvetés elfogadasat, illetve
magaban foglalta a zarszamadas jogintézményét is, azonban az allamadossdgra vonatkozé
szabalyokat nem tartalmazott.®’

A régi Aht-ban szerepeltek ugyan szabalyok az allamadéssaggal kapcsolatban, azonban
ezek az allamaddssag nyilvantartasardl, illetve annak finanszirozasardl rendelkeztek, az
allamadossag Osszegét vagy aranyat nem korlatoztak.68 Lathatd, hogy a kozpénziigyek
alkotmanyos szintli szabdlyozdsa 2010-ig hianyos volt, az dllamadossag kérdéskore pedig a
gazdasagi helyzet alakulasa ellenére gyakorlatilag nem volt napirenden az Orszaggytilés eldtt
2007-ig. A jogtudomédnyban ezzel szemben az alkotmany kozpénziigyi fejezetének
kidolgozésa a rendszervaltas 6ta teritéken volt.®®

A torvényhozoval ellentétben az Allami Szdmvevészék (a tovabbiakban: ASZ)
fontosnak tartotta a koltségvetés egyensulyi kérdéseinek szabalyozasat.” Javasolta, hogy
torvényben rogzitsék az 4allamhdaztartas egyes szintjeire vonatkozdan a koltségvetési
egyensilyt és fenntarthatsagot biztositd szabalyokat.”* Az ASZ hangsulyozta, hogy
alkotmanyos szinten kell rendelkezni a legfontosabb kdzpénziigyi elvekrdl, az éltala kozzétett
javaslat szerint azonban az alkotmanyos szabalyok nem tartalmaztak volna az adossagfékre
vonatkozo rendelkezést.”

Ekkorra a Kormany is felismerte, hogy az Alkotmany hatalyos kozpénziigyi
rendelkezései nem elégségesek a magyar gazdasag kiegyensulyozott fejlodésének
eléréséhez,” ezért 2007 novemberében javaslatot nyujtott be az Alkotmany modositasara.’* A

% Az adossagot keletkeztetd iigylet fogalmat 1asd a Stabilitasi torvény 3. § (1) bekezdésében.

% Nagy Tibor: Az allamadéssagiigy koltségvetési joga. 201-203. o. ,,In” Simon Istvan (szerk.): Pénziigyi jog 1.
Osiris Kiadd, Budapest, 2007. 199-210. o.

% A szabalyozasrol Antal Attila ad rovid és informativ attekintést a jogiforum.hu oldalon megjelent irdsaban:
Antal  Attila:  Kozpénzigyek az 1 Alaptorvényben. ,In” Jogi Foérum, 2011. majus 5.
http://www.jogiforum.hu/hirek/25297#axzz1LVZQFpME (2013. 06. 10.)

67 19. § (1) A Magyar Koztarsasag legfelsébb allamhatalmi és népképviseleti szerve az Orszaggyfilés.

(2) Az Orszaggyiilés a népszuverenitasbol eredd jogait gyakorolva biztositja a tarsadalom alkotmanyos rendjét,
meghatarozza a kormanyzas szervezetét, iranyat és feltételeit.

(3) E jogkorében az Orszaggyiilés

d) megallapitja az allamhaztartas mérlegét, jovahagyja az allami koltségvetést és annak végrehajtasat;”

% Nagy Tibor i.m. (65. jegyzetben) 206. o.

% Antal Attila i.m. (66. jegyzetben)

0 Allami Szamvevészék: A kozpénziigyek szabalyozasanak tézisei. 314. o. ,In” Pénziigyi szemle, 2007. 2.
szam, 314-323. 0.,

™ Allami Szamvevészék i.m. (70. jegyzetben) 318. o.

2 Allami Szamvevészék i.m. (70. jegyzetben) 322-323. o.

8 T/4318. szamu torvényjavaslat Altalanos indokolas.
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javaslat kimondta, hogy az Orszaggylilés és a Kormany a hataskoreit az allami koltségvetés
fenntarthatosaganak veszélyeztetése nélkiil gyakorolja, illetve eldirasként tartalmazott egy
korlatot is, nevezetesen azt, hogy az allami koltségvetésrol szold torvényben tervezett,
kamatbevételek nélkiili bevételeknek meg kell haladniuk a tervezett kiadasoknak az
allamadossag kamatai nélkiil szamitott 6sszegét.75 A szabaly tehat az elsddleges koltségvetési
tobbletet kovetelte volna meg a tervek szintjén.

A javaslat indokolasa ramutat arra, hogy a koltségvetési korlat csak a koltségvetés
tervezése ¢és elfogadasa soran érvényesiil. A végrehajtasra az a puhdbb szabaly vonatkozik,
amely szerint a Kormany nem hozhat olyan egyedi intézkedéseket, amelyekkel veszélyeztetné
az 4llami koltségvetés fenntarthatosagat.”® Az allami koltségvetés fenntarthatosaganak
alapvetd szabdlyait torvényi szabalyozas keretei koz¢é utalta volna a javaslat.77

Az alkotmanymodositassal parhuzamosan a Kormany benyujtotta a koltségvetési
felelosségrol €s a torvényhozasi koltségvetési hivatalrol szolo térvényjavaslatat is.”® E
torvényjavaslat nyolcadik szakasza kimondta, hogy ,,a koltségvetés tervezésének a valds
gazdasagi folyamatokon és megalapozott eldrejelzéseken kell alapulnia”. Ezen tGl a
koltségvetés kdzponti alrendszerére vonatkozdan a javaslat harmadik fejezete szabalyozta a
felelos koltségvetési dontéshozatal szabalyait. Ennek keretében a 4. § (1) bekezdése eldirta,
hogy a koltségvetés belsd tételeinek egyenlegét oly mddon kell meghatirozni, hogy az
elsddleges tobblet nomindlis értéke ne legyen kisebb, mint a targyévet kovetd évre
vonatkozoan eldirt elsddleges egyenleg cél.

A masodik bekezdés a targyévet kovetd masodik évre vonatkozo elsddleges egyenleg
cél meghatdrozasara harmas feltételrendszert irt eld. Kimondta: az els6dleges egyenlegcélt
ugy kell meghatarozni, hogy az nem lehet elsddleges hidny; az allamadossag reédlértéke a
targyévet kovetd masodik év végén varhatoan ne haladja meg az allamadossagnak a targyévet
kovetd év végére varhatd értékét; valamint az dllamadossag redlértéke a targyévet kovetd
masodik év végén varhatdoan ne haladja meg az allamadossagnak a targyévet megel6zo
masodik év végi értékét. Roviden szolva a torvény arra torekszik, hogy az allamadossag
realértéke nem csak a megel6zo6 év végi szinthez, hanem a négy évvel korabbi szinthez képest
se noveked; en.”

A javaslatot a Kormany kés6bb ugyan visszavonta, de a tervezetet a késObbiekben még
felhasznaltak a 2%, évi LXXV. torvény megalkotasanal. A javaslat eldnye, hogy a
koltségveteés tervezésére és végrehajtasara koncentral, ami egy koltségvetési évnél hosszabb
iddre teszi lehetdvé a koncepcidalkotas lehetdségét, illetve nagyobb rugalmassagot biztosit az
Orszaggytilés szamara.’® Megitélésem szerint a javaslat nagy jelent6séggel bir, mivel ez az
elsd ilyen irdnyl szabélyozasi kisérlet és elsé alkalommal biztositott lehetdséget a jogalkotd
szdmara, hogy a jogtudoméany ¢és a kozgazdasagtudomany eredményeit felhasznilva a
gazdasagi-tarsadalmi igénynek engedve az dallamadodssagot korlatozéd rendelkezéseket
alkosson.

™ T/4318. szamu torvényjavaslat a Magyar Koztarsasig alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. torvény
modositasarol.

> T/4318. szamu torvényjavaslat 1. §

"®T/4318. szamu térvényjavaslat részletes indokolas az 1. §-hoz.

""'T/4318. szamu javaslat 1. §

T/4319. szamu térvényjavaslat a koltségvetési feleldsségrol és a torvényhozasi koltségvetési hivatalrol.

" T/4319. szamu torvényjavaslat részletes indokolés a 4. §-hoz.

8 S06s Karoly Attila: Kell-e nekiink 0j alkotmanyos adossagkorlat? In MTA KTI Blog, 2011. marcius 17.
http://blog.mtakti.hu/blog_cikk/?cikk[cikk][keyvalue]=76 (2013. 06. 10.)
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V.2.2. A felelos allami gazdalkodas igérete: a 2008. évi LXXV. torvény
2008. november 6-an®! Magyarorszdg nemzetkézi hitel-megallapodast kotott. A
megallapodasokban szerepld, 25 millidrd dollaros Osszeget az IMF, az Eurdpai Unid ¢és a
Vilagbank bocsatotta az orszag rendelkezésére.®

2008. szeptember 29-én a kormanypartok egyike javaslatot nyujtott be a takarékos
allami gazdalkodasrol, amelyben a koltségvetési plafon intézményének bevezetését
javaSOIta.83 A takarékos allami gazdalkodasrol sz616 torvényjavaslat 3. §-dban rogzitette a
koltségvetés elsédleges kiadasainak foosszegét a 2009-t61 2011-ig terjedd iddszakra.
Kimondta, hogy 2009-ben az elsédleges kiadasi foosszeg a 2008. évi koltségvetésrdl szolo
torvényben foglalthoz képest nem novekedhet; a 2010. és a 2011. évi elsddleges kiadasi
f60sszeg pedig kizardlag a megeldzo év tényleges gazdasagi novekedése mértékének felével
ndvekedhet.®* A kiadasnovekedés fékezése egyben az Orszaggyiilés elé terjeszthetd éves
koltségvetési torvényben foglalt kiadds szdmara is korlatot jelent, amint azt a javaslat
indokolasa meg;j egyzi.85

A % ¢yi LXXV. torvény elfogadott szdvege hosszi tavon is értelmezhet szabalyokat
szandékozott a jogrendszerbe iktatni, ezért alkalmazott atgondoltabb, a javaslathoz képest
alaposabban kidolgozott szabalyozast. A torvény a III. fejezetben ismertetett eszkozok koziil
tobbet is felhasznalt, illetve a szabalyok betartasara intézményként felallitotta a Koltségvetési
Tanacsot, jollehet vétdjoggal nem ruhdzta fel. A jogszabaly 3. § (1) bekezdése kiadasi
korlatot,®® a (2) bekezdés a) pontja egyenlegkdvetelményt tartalmazott,’’ a b) és c¢) pontok
adossagfeket irtak e18,% a 6. § (2) bekezdés b) pontjaban pedig a PAYGO elvet alkalmazta.

A torvény szabdlyozasi rendszerét kovetkezetesen és koherensen alakitottak ki, annak
gyakorlati miikodésér6l azonban nem rendelkeziink érdemi informacidval. Ennek oka az,
hogy a szabalyok rendszere a maga teljességében 2010. januédr 1-jén Iépett hatdlyba, 2012.
januar 1-jét6l azonban mar hatdlyon kivill is helyezték, igy rendelkezései rovid ideig
érvényesiiltek.

8 A Vilagbankkal csak 2009 szeptemberében.

8 Magyar Nemzeti Bank: IMF/EU pénziigyi segitségnyujtas.
http://www.mnb.hu/A_jegybank/eu/hitelmegallapodas (2013. 06. 10.)

8 T/6401. szamu térvényjavaslat 3. §

8 T/6401. szamu térvényjavaslat a takarékos allami gazdalkodasrol.

8 T/6401. szamu torvényjavaslat részletes indokolas a 3. §-hoz

8 3.8 (1) A kéltségvetési torvényben meg kell hatarozni a belsd tételek egyenlegének a targyévet kovetd évre
vonatkoz6 kovetelményét ugy, hogy a kiils6 tételek egyenlegére vonatkozo legijabb technikai kivetités alapjan
az els6dleges tobblet nominalis értéke ne legyen kisebb, mint a (2) bekezdés szerint a targyévet kovetd évre
vonatkozoan egy évvel korabban eldirt elsédleges egyenleg cél.”

8 3. §(2) A koltségvetési torvényben meg kell hatdrozni a targyévet kovetd masodik évre vonatkozé elsédleges
egyenlegcélt ugy, hogy

a) az elsédleges egyenlegcél nem lehet elsddleges hiany”

8 (2) A koltségvetési torvényben meg kell hatdrozni a targyévet kovetd masodik évre vonatkozod elsddleges
egyenlegcélt ugy, hogy

b) az allamadéssag realértéke a targyévet kovetd masodik év végén varhatdoan ne haladja meg az
allamadossagnak a targyévet kovetd év végére varhato értékét, valamint

c) az éallamadossag realértéke a targyévet kovetd masodik év végén varhatéan ne haladja meg az
allamadossagnak a targyévet megel6z6 masodik év végi értékét.”
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V.3. Az alkotmanyozas: javaslatok az irodalomboél

Az alkotmanyozas soran a jogtudomany képviseldi részérdl tobb javaslat is érkezett az
allamadossag korlatozasaval kapcsolatban, ezek koziil harmat, Hetei Tibor, Jakab Andras és
Simon Istvan javaslatat emlitem meg és elemzem roviden.

Hetei Tibor Andras garancidk beépitését javasolja az alkotmanyba, azonban nem
tamogatja konkrét mérték meghatarozasat. Ugy véli, az megfelelé kontrollt jelentene, ha az
eladdsodéashoz vezetd kdlcsondk felvétele kizardlag torvényben vagy torvény felhatalmazéasa
alapjan kormanyhatarozattal torténne; de a szamvevdszék hitelfelvételre vonatkozo
ellenjegyzési jogat is megfontolasra érdemesnek tartja.?® Hetei javaslata rovid, keretjellegii, a
pénziigyi kotelezettségvallalas kapcsan pusztan annyi eldirast tamaszt, hogy annak torvényen
vagy kormanyhatarozaton kell alapulnia, illetve meg kell felelnie a torvényi eldirdsoknak. A
normaszéveg azonban ily modon véleményem szerint nem nyujt kelld biztositékot az
eladdsodas ellen. Tovabbi probléméja, hogy a norma alanyainak korét pontatlanul hatarozza
meg, amikor kozfeladatot ellatd szervezetekrél és természetes személyekrdl szol. Ez
indokolatlanul tag kort jelent, tailmenve az dllamhaztartas alrendszereinek alanyain, hiszen ide
tartozhatnak példaul az egyhazak, vagy a kozmiszolgaltatok is — e jogalanyokra pedig
szlikségtelen az allamhdaztartasra eldirt kotelezettségek kiterjesztése.

Jakab Andras magantervezetében alapvetden a német modell kovetését — hianykorlat
beiktatasat — javasolja, de a svajci modellnek megfelelé szovegezést — Osszkiadasi korlat — is
kozreadott. A német modell alapjan alkotott szdvegjavaslat részben azonos Hetei Tibor
javaslataval. Ezen normaszdveg hatranya véleményem szerint, hogy a német minta
bonyolultsdgat hordozza magan, annak értelmezése és alkalmazéisa koriilményes, nehézkes
lenne. Mésfeldl a jogalkotot tovabbi bonyolult eljarasi és anyagi jogi szabalyok megalkotasara
kotelezi, amelyek esetében fenndll a veszély, hogy eltérnek az Alaptorvényben foglalt céltol.
A magyar gazdasdg jelenlegi, a IL.2. pontban ismertetett helyzetében pozitivumként
értekelheté a Koltségvetési Tandcs vétdjoga, ami a kozgazdasdgi megalapozottsagot, a
hozzéaértést biztosithatja a koltségvetési tervezés szakaszaban, ezaltal elkeriilve a rovidtdvon
célszertinek tiind, 4m hosszd tivon fenntarthatatlan dontéseket.”® A svajci minta szovegezése
egyszeriibb, am problémaként jelenik meg, hogy altalanossagban beszél kiadasokrdl €s a jogi
szabalyozas eszkOzrendszerével nem képes kiilonbséget tenni a kozgazdasagilag eltérd
beruhdzasi €s a mikodési célu kiadasok kozott. Mindkét szovegjavaslat esetében azonban
kizarolag a koltségvetés megalkotasaval kapcsolatban ad irdnymutatast a szerzd, a végrehajtas
soran a Koltségvetési Tanacs nem rendelkezik hatdskorokkel €s ebben a szakaszban az
ajanlott normaszovegek alapjan az eladdsodéas korlatozdsa nem biztositott. Jakab Andras
2011-ben megirt kétféle szovegvaltozataval és a hattérkoncepciok jogéaszi szempontu
értékelésével véleményem szerint a jogalkotdt nagymértékben segitette az allamadossag
kodifikacioja soran.”

2

8 Hetei Tibor Andrés: Javaslatok a kozpénziigyek alkotmanyos szabalyozasanak megjitaséhoz. 11. o. ,In
Pénziigyi szemle, 2011. 1. szam, 5-15. 0

% Az @j ,hatalmi kézpont” megjelenése az alkotméanyos rendszerben felveti a hatalmi dgak megosztisanak
atgondolasat, illetve a demokracia és a technokracia elvei kozti valasztast a hagyomanyosan a parlament
kizarolagos dontési korébe tartozo koltségvetési torvények megalkotasa soran. Azon tdl, hogy jelen gazdasagi
helyzetben megalapozottnak tartom a technokracia célhoz kotott és korlatozott térhoditasat, a téma alkotmanyos
kereteinek kifejtésébe nem bocsatkozom.

! A magantervezetet Jakab Andras 2011 januarjaban tette kozzé:
http://www.jak.ppke.hu/tanszek/alkotm/letolt/alkt.pdf. Megjegyzés: 2013 janius 10-én: az internetes hivatkozas
nem érhetd el, azonban a 40. jegyzetben feltiintetett forrasban megtalalhato a 70-163. oldalakon.

Pe mwruMa A ture fwMoo 19
JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
VII. évfolyam, 2013/2. szdm


http://www.jak.ppke.hu/tanszek/alkotm/letolt/alkt.pdf

Sztics Lajos:
Az dllamadéssag korlatozasat szolgalé szabalyok az Egyesiilt Allamokban és Magyarorszagon,
kiilonos tekintettel az adossagplafonra és az allamaddssagfékekre

Simon Istvan javaslata GDP-aranyos adossagféket ¢s hianykorlatot egyarant
tartalmaz.*> Hetei Tiborhoz hasonléan egyedi kotelezettségvallalds esetén javasolja a
szamvevOszéki kontrollt, ezen feliil az adossaghoz kapcsolodo eljarasi és jarulékos kérdésekre
is kitér. Bar Simon Istvan javaslata fogalmilag pontosabb Jakab Andraséhoz képest, a
rendszer Osszetettsége ebben az esetben is problémat okozhat a gyakorlatban, és egyben az
egyszertség I11.3. alfejezetben irt kritériuméval is nehezen egyeztethetd dssze.

A 2008-as szabalyozas eltorlésével szemben kozgazdaszok fogalmaztak meg kritikat,
Soos Karoly példaul a 2008-as szabalyrendszer fenntartasat javasolta.”® Soods allaspontja
szerint a lényeges problémat az jelenti, hogy mig a régi szabaly csak a koltségvetés
tervezésének és végrehajtasdnak olyan modjat irja eld, ami figyelembe veszi, hogy az adossag
egy meghatarozott mértéken tul nem ndvekedhet, az 0j szabaly kozvetleniil korlatozza az
allam hitelfelvételét. Megitélése szerint a 2008-as szabalyozas a targyévet kovetd éveket is
célozza, aminek elénye a kovetkezd: a gazdasagi helyzet alakulasa nem tervezhetd eldre
pontosan, emiatt a tervezés csak atlagos konjunktira-alakulast figyelembe véve torténhet, ami
negativ és pozitiv konjunktira esetén egyarant stabilizatorként hat a koltségvetésre. Sods
véleménye szerint az 0j szabaly ezt az automatizmust negativ konjunktura esetén parlamenti
dontéssel helyettesiti, talfiitott gazdasagi miikodés esetén pedig nem fékezi a gazdasagot. A
szerzd masik érve a korabbi szabaly mellett az, hogy allaspontja szerint az allamadossag €s a
hitelfelvétel kozvetlen korlatozéasa a gyakorlatban nem valdsithatd meg ésszertien.

VI. Az Alaptorvény javaslata és elfogadott szovege

A 2010-es alkotmanyozas soran két térvéngfjavaslat érkezett az Orszaggytléshez, Szili
Katalin,* illetve a korméanypartok javaslata.”® A Szili Katalin 4ltal benyujtott javaslat a
koltségvetés egyensulyaval altalanossagban foglalkozik, ebbdl arra lehet kovetkeztetni, hogy
a 2008-ban megalkotott plafontdrvényt megfelelének tartja, és nem akar a jogrendszerbe
iktatni tovabbi biztositékokat.

Az Alaptorvény javaslatanak (a tovabbiakban: Javaslat) szovegét nem ismertetem,
ehelyett a torvény elfogadott szovegét mutatom be, a fejezet végén azonban roviden kitérek a
két szoveg kiilonbségeire.

Az Alaptorvény a Kozpénzek cimii fejezetben érinti az adossagfékek kérdéskorét. A
torvény a 36. cikk (4)-(6) bekezdéseiben a tervek, a 37. cikk (2)-(5) bekezdéseiben pedig a
végrehajtas szintjén foglalkozik az allamaddssag-fékekkel.*®

Az Alaptorvény GDP-aranyos allamadéssagfékeket alkalmaz. A 36. cikk (4)-(6)
bekezdései a koltségvetés tervezésének, a 37. cikk (2)-(3) bekezdései pedig a koltségvetés
végrehajtasanak folyamataba iktatjak az addssagfékeket az alabbiak szerint.

Az Orszaggylilés nem fogadhat el olyan kozponti koltségvetésrdl szolo torvényt,
amelynek eredményeképpen az allamadossdg meghaladna a teljes hazai Ossztermék felét.
Atmenetileg, amig az allamadossag a teljes hazai Ossztermék felét meghaladja, az

% Simon Istvan: A kozpénziigyek szabalyozasa az alkotmanyban — tervezet. ,,In” Pazmany Law Working Papers,
2011/16. szam. http://www.plwp.jak.ppke.hu/images/files/2011/2011-16.pdf (2013. 06. 10.)

% So0s Karoly Attila i.m. (80. jegyzetben)

%7/2628.szamu térvényjavaslat A Magyar Koztarsasag Alkotmanya.

% T/2627. szamu torvényjavaslat Magyarorszag Alaptorvénye.

% A tervek szintje kifejezést azért hasznalom, mert az Alaptorvény fent hivatkozott rendelkezései a koltségvetési
torvényre vonatkoznak, ami a koltségvetési évben teljesiilé bevételek és kiaddsok eldiranyzott Osszegét
tartalmazza, tehat egy terv.
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Orszaggylilés csak olyan kozponti koltségvetésrol szold torvényt fogadhat el, amely az
allamadossag a teljes hazai dssztermékhez viszonyitott ardnyénak csokkentését tartalmazza.®’

A rugalmassag biztositdsa érdekében a torvény két kivételes esetkorre eltérési
lehetéséget biztosit a fenti eldirasoktol. Ezek koziil az elsé a kiilonleges jogrend, amikor a
koltségvetés megalkotasa és végrehajtasa soran a kiilonleges jogrendet kivaltd koriilmények
okozta kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértékben el lehet térni az adossagfékektol.
A masodik eset a nemzetgazdasag tartos és jelentos visszaesése, ekkor a nemzetgazdasagi
egyensuly helyreallitdsdhoz sziikséges mértékben lehet eltérni a szabalytol. Az elharithatatlan
kiils6 okbol szarmazo sulyos problémak orvosldsa az indokolas szerint csak a felsorolt
kivételes helyzetben ¢és kizarolag a sziikséges mértékben élvez elsdbbséget az allamadossag
stabil szinten tartasanak céljaval szemben. Emellett a kivételek sziikitd meghatarozasabol is
lathatdé, hogy az ,allamadossag tartés ¢és tendenciaszerii csokkentése” egyike az
Alaptorvényben foglalt fontos allami céloknak.”®

A torvény a kozponti koltségvetés végrehajtasa tekintetében is kdtelezettséget ir eld. A
37. cikk eldirdsa egyfeldl, hogy a koltségvetést a torvényesség, célszerliség, atlathatosag és a
kozpénzek eredményes kezelésének elvei szerint kell végrehajtani. Az Alaptorvény ezen
tulmenden megtiltja olyan kolcson felvételét és olyan pénziigyi kotelezettség vallalasat, amely
azt eredményezné, hogy az allamadossag szintje meghaladja a megel6z6 naptari év bruttd
hazai terméke értékének felét.*

Az atmeneti iddszakra az Alaptorvény ugy rendelkezik, hogy a kozponti koltségvetés
végrehajtasa soran a Kormany nem vehet fel olyan kodlesont és nem véllalhat olyan pénziigyi
kotelezettséget, amelynek kovetkeztében az allamaddssag a megeldzd naptari évben fennalld
adossaghoz képest novekedne.

Mindkét eset aldl kivételt képeznek a kiilonleges jogrend és a nemzetgazdasag tartos és
jelent6s visszaesésének esetei, a 36. cikk (6) bekezdésében meghatarozott feltételekkel.

Az Alaptorvény 37. cikk (5) bekezdése szerint az allamadodssag szintjének €s az éves
bruttd hazai termék értékének szamitasi modjat torvény allapitja meg.

A tervezés szintjén, a koltségvetés elfogadasa kapcsan a jogalkoto altalanos szabalyként
az intézményalapu modellt vezeti be, amelyhez a lengyel mintara kialakitott szabalyalapu
modell kapcsolodik. A torvény adéssagféket iktat a jogrendszerbe, dolgozatomban a
szabalyrendszer e részét vizsgdlom. Domokos Laszld éllaspontja szerint az intézményi
megoldas alkalmazédsa — a Koltségvetési Tandcs kialakitdsa, majd az alkotményozéas soran
vétojoggal torténd felruhdzasa altal — a magyar gazdasagpolitika hitelességének csokkenése
miatt valt s21"1kségessé.100

A Kkoltségvetés végrehajtasa esetében az alapvetd szabaly szintén a GDP-ardnyos
adossagfek. A torvényi szabalyozds kapcsdn egy fontos megjegyzést tesz a Javaslat
indokolésa, amikor kimondja, hogy torvény a Javaslat erre vonatkozé kiilon utaldsa hijan is
meghatarozhatja azokat a tovabbi tartalmi és eljarasi szabalyokat is, amelyek az allami
eladésodas gatjat képezik.'®* A Javaslat benyujtoi abban biznak, hogy a 36. és 37. cikk
szabalyainak egyiittes alkalmazisa nyoman a koltségvetési gazdalkodas az allamaddssag
csokkentését eredményezi majd.102

7 Alaptorvény 36. cikk. (4)-(5) bekezdés.

% Javaslat, indokolas a 36. és a 37. cikkekhez.

% Alaptorvény 37. cikk (2) bekezdés

% Domokos Léaszl6: Hitelesség és rugalmassag. A magyar kozpénziigyi keretrendszer valtozasai. 292. o. ,,In
Pénziigyi szemle 2011. 3. szam 285-296. o. A szerz6 az altalam eldadottol eltérden értékeli a szabalyalapu és az
intézményi megoldast, utdbbit kevésbé szigorunak itéli.

1% Javaslat részletes indokolas a 37. cikkhez.

192 Javaslat részletes indokolas a 37. cikkhez.
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A Javaslat és a végleges szoveg eltérései a kovetkezOk: a Javaslat a kdzponti
koltségvetés ¢és annak végrehajtasa cimii fejezetben rendelkezett a kérdésrél, a jovo
nemzedékek helyzetéért viselt feleldsségre hivatkozva — utobbi rendelkezés 6sszhangban van
a preambulum, a Nemzeti hitvallas tizedik mondataval.'%®

Az elfogadott torvény a Javaslathoz képest két jelentds valtoztatast tartalmaz, a T—
2627/168. szamu zaroszavazas elétti modositod javaslat alapjan a koltségvetés tervezésekor az
Alaptorvény nem az el6z6, hanem a folyd évi allamaddssaghoz viszonyitva ir eld
kotelezettséget; a masodik valtoztatas pedig az alkotmanyos rendszer egészét érinti az
alkotmanybirosag hataskorének korlatozasaval — ezt a T-2627/144. szamu kapcsolddo
moédosité javaslat iktatta be.’® Utobbi modositast, amelynek célja, hogy a jogalkoté és a
végrehajto hatalom részére nagyobb mozgasteret biztositson, a kézgazdasz €s a jogasz szakma
egyarant kifogasolja.'®

Fogalmi véltozas, hogy a korabbi, bruttd hazai termék kifejezést a nyelvhelyesség
erSsitése céljabol teljes hazai 6ssztermékre modositotta a 2627/58-as modositd javaslat'™™ — a
szoveget végiil a T-2627/143. szamu kapcsolodd modosito javaslattal fogadtak el A teljes
hazai Ossztermék fogalménak haszndlatat kozgazdaszok és jogaszok egyarant kifogéasoltak,
amiatt, hogy a kifejezés értelmetlen.'®®

A Javaslattal szemben az MNB monetaris tanacsanak volt tagja ¢és az MTA
Kozgazdasdgtudomanyi Intézetének fOmunkatarsa a fogalmak tisztdzatlansdga, illetve
alkalmazhatatlansaga miatt fogalmazott meg kritikat és észrevételiikkel annak szovegezését a
kozgazdasagi fogalmak jelentéséhez igyekeztek kozeliteni.*® A jogalkoto a T-2627/168.
szamu zardszavazas eldtti modosito javaslataval a kifogasolt homalyos kifejezéseket kivette a
normaszé')vegbél.llo

VII. Az Alaptorvény végrehajtasa: a Stabilitasi torvény

Az Alaptorvény 37. cikk (5) bekezdése felhatalmazast adott olyan torvény megalkotasara, ami
meghatdrozza az allamadossag és a ,.teljes hazai Ossztermék” szamitdsdnak modjat, illetve
meghatarozza az addssagfék végrehajtasanak részleteit. Ezen cikk végrehajtasara alkotta meg
az Orszaggylilés a Stabilitasi torvény allamadossagfekekre vonatkozo szabalyait. A torvény
rendelkezései koziil az alabbi, témam szempontjabol 1ényeges négy szabalyt mutatom be: 1)
az adossagot keletkeztetd tligyleteket, 2) az allamaddssdg-mutatot, 3) a novekedési ilitem
szabalyozasat €s 4) a ,,nemzetgazdasag tartos €s jelentds visszaesése” fogalmat.

Egyrészt az adodssagot keletkezteté iigyletek fogalmat a stabilitasi torvény kelld
koriiltekintéssel hatarozza meg, mivel nem csak a hitelt és a kdlcsont vonja a fogalom ala,

103 A Nemzeti Hitvallasban a jogalkoté kimondja, hogy ,[MI, A MAGYAR NEMZET TAGJAI] Felelésséget
visellink utddainkért, ezért anyagi, szellemi és természeti eréforrasaink gondos hasznalataval védelmezziik az
utanunk jové nemzedékek életfeltételeit.”

104 http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0144.pdf (2013. 06. 10.)

105 Antal Attila i.m. (66. jegyzetben); Jakab Andras i.m. (40. jegyzetben) 281-284. o.; Neményi Judit — Oblath
Géabor: Az alkotmanytervezet allamadossag-szabalyairol— frissités. MTA-KTI blog 2011. aprilis 21.
http://blog.mtakti.hu/blog_cikk/?cikk[cikk][keyvalue]=85 (2013. 06. 10.)

19 http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0058.pdf (2013. 06. 10.)

197 http:/www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0143.pdf (2013. 06. 10.)

108 Nyelvileg sem helyes az ,,6ssz” , teljes”-érél beszélni.” Jakab Andras i.m. (40. jegyzetben) 279. 0. Lasd még
Neményi Judit-Oblath Gabor i.m. (105. jegyzetben)

199 Neményi Judit-Oblath Gabor i.m. (2. jegyzetben)

10 http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0168.pdf (2013. 06. 10.)
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hanem a kolcson funkcionalis helyettesitdit is."!! Ezekre az igyletekre mar utaltam az V.1.
alfejezetben.

Masrészt a viszonyitasi év allamadéssag-mutatéja a torvény szerint egyenld az
allamhaztartas kozponti alrendszerének, az dllamhaztartds onkormanyzati alrendszerének, és a
kormanyzati szektorba sorolt egyéb szervezetek konszolidalt adossaganak a K6zosségben a
nemzeti és regionalis szamlak eurdpai rendszerérdl sz6l6 tanacsi rendeletben meghatarozottak
szerint szamitott bruttd hazai termékhez viszonyitott arémyeival.112

Harmadrészt az allamadossag novekedésének iiteme kapcsan a jogalkotd eldirja: a
kozponti koltségvetésrol szolo torvényben az allamadossag tervezett, 6sszegszera értékét gy
kell meghatarozni, hogy annak alapjan az dllamaddssag viszonyitasi év szamitott ndvekedési
iiteme ne haladja meg a kozponti koltségvetésrol szold torvényben meghatarozott, a
koltségvetési évre varhatod inflacid és bruttd hazai termék redl novekedési iiteme felének a
kﬁlénbségét.ll?’ Ezen szabaly azonban csak 2015-t61 alkalmazando,"* a 2015-ig tartd atmeneti
iddszakra vonatkozodan a torvény 47. § (6) bekezdése egyenlegkdvetelményt tartalmaz.

A jogalkotd eldirja, hogy a kozponti koltségvetésrdl szolo torvényjavaslatban a
koltségvetési egyenleget a bruttd hazai termék aranyaban csak ugy lehet meghatarozni, hogy
annak hidnya a 2013-2015 koltségvetési években nem lehet nagyobb, mint a bruttd hazai
termék 3%-a.

Negyedrészt figyelemmel arra, hogy az Alaptérvény 36. cikk (6) bekezdése alapjan
kivételt jelent az adossagfékek alol, nagy jelentdséggel bir a ,nemzetgazdasag tartds és
jelentds visszaesése” kifejezés. A fogalmat a torvény az éves bruttd hazai termék realértéke
csokkenéseként hatdrozza meg.'™ A fogalmi tisztasag az Alaptorvényhez képest javult, hiszen
mar nincs sz6 a ,.teljes hazai Ossztermék™-rél, viszont a szabaly tobb problémat is felvet.
Ezeket a VIII.2. fejezetben targyalom.

VIIIL. A normak lustitia mérlegén
VII1.1. Amerikai adossagplafon: leminésitve

Formai szempontbol az amerikai szabaly egy jogszabalyban, egyszerii torvényben jelenik
meg. FElfogadasdhoz semmilyen eljarasi tobbletkovetelmény nem sziikséges, ebbdl az
kovetkezik, hogy ez a forma nem nyujt kelld biztositékot a valtoztatas ellen. Ezzel szemben,
amint azt a [V.3. fejezetben leirtam, az alkotmanyi szinti szabalyozas az eljarasi garancidk
miatt megfelelden védené az adossagplafont a modositastol.

A szabaly végrehajtasat segitd intézményt, a CBO-t vizsgalva megallapitottam, hogy az
els6sorban kizardlag elemzéseket végez és eldrejelzéseket készit a koltségvetéshez
kapcsolodoan. Az intézmény legerdsebb hataskore a koltségvetési torvény véleményezése,
amibdl viszont az kovetkezik, hogy a szabalyozasi rendszerben nem talalhat6 olyan szerv, ami
kozvetleniil kikényszerithetné az adossagplafon alkalmazasat.'*°

Tartalmi szempontbol az addssagplafon az adéssag dsszegét korlatozza, nem a GDP-
hez viszonyitja az adossagot. Az addssag Osszege egy érték, ami pénznemben kifejezve

L Stabilitasi torvény 3. § (1) bekezdés.

12 Stabilitasi torvény 2. § (1) bekezdés.

113 Stabilitasi torvény 4. § (2) bekezdés; T/5130. szamu térvényjavaslat Magyarorszag pénziigyi stabilitasarol. 4.
§ (2) bekezdés.

14 Stabilitasi torvény 42. § (3) bekezdés.

15 Stabilitasi torvény 7.§.

116 cBO: About our products http://www.cbo.gov/about/our-products (2013. 06. 10.)
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megadja az adossag tomegét. Az addssag Osszegébdl azonban az addssag pénzben kifejezett
ek 101 nem nyeriink informaciot, egyéb tényezére, példaul a kéltségvetési politika iranyéra,
a koltségvetés fenntarthatdésagara, nem tudunk kovetkeztetni.

Ehhez kapcsoloddan gy gondolom, hogy fellelhetd olyan, az 6sszegtdl eltérd tényezo,
ami alapjan a gazdasagi szakemberek véleményét figyelembe véve a jogalkotd ésszerli hatart
hazhat az elad6sodas korlatozasakor. Ilyen tényezd példaul az orszag adossagtiird képessége,
amit az orszag gazdasagi teljesitménye, a tarsadalmi-politikai berendezkedés és a piac
vélekedése befolyasol.™’ Az addssagtiird képesség szamszerlisitése ugyanakkor szintén
nehézségekbe litkozik.

Tovébbi ilyen tényezé a GDP, ami egy orszag gazdasagi teljesitOképességét fejezi ki.
Amennyiben az eladosodas korlatjat a GDP-hez viszonyitjuk, az a gazdasagi teljesitoképesség
vizsgalatan keresztiil iranymutatasként szolgalhat a koltségvetés tervezése és végrehajtasa
soran. Figyelemmel arra, hogy a GDP altalanosan alkalmazott mutatd, szamszertsitése pedig
kevésbé problémads, alkalmas tényezének tekinthetd a korlatozo szabalyok megalkotésakor.

Mivel az adossagplafon az adossag 0sszegét korlatozza, ezért a fentiekbdl kovetkezden
nem mutatja meg, hogy a koltségvetés tervezése és végrehajtisa a redlgazdasag eseményeit
figyelembe veszi-e. Ebb6l kovetkezéen viszont nem ad Gtmutatast sem a koltségvetési
politika megalkotoi, sem pedig annak végrehajtdi szamdra, és alkalmatlan szabalynak
mindsiil.

Az adossagplafon-szabaly célja megalkotasakor az volt, hogy korlatozza az eladosodast,
a gyakorlatban azonban ez nem valdsult meg. A szabdly jellege leginkdbb a délibabhoz
hasonlithat6: ahogy kozelednek felé, a plafon igy tavolodik az emelések altal, igy az adossag
Osszege a plafon Osszegét soha nem éri el. A szdvetségi adossag Osszege a plafon Osszegét
csak egy évben, 1996-ban haladta meg, ekkor azonban a Kongresszus februdr 8-an és marcius
12-én mentesitette az elnokot a plafon kovetkezményei aldl, marcius 29-én pedig jbol
elfogadott egy, a plafont emelé javaslatot. fgy sikeriilt a szabalyt megkeriilve biztositani az
allam miikodését, ahogyan arra a IV.3. alfejezetben mar utaltam.

Mindebbdl viszont egyenesen kovetkezik, hogy az amerikai szabaly nem teljesiti a
kikényszerithetdség kovetelményét, hiszen a hozza fiizott szankciok nem érvényesiilnek.
Amellett, hogy a szankcié nem miikddik a gyakorlatban, a szabaly eredeti célja sem valosul
meg. A plafon nem hat a koltségvetési tervezésre, nem akadalyozza meg a deficites
koltségvetések elfogadasat, hanem éppen ezzel ellentétesen, olyan kordbbi koltségvetések
hatéasat tlikrozi, amelyek szintén hidnyt tartalmaztak. Tehat a szabaly nem tolti be funkciojat,
ténylegesen nem a jovore nézve allapit meg kotelezettséget, hanem a multbéli rossz
tervezések eredményét Gsszesiti. A Kongresszus pedig rendre megszavazza a plafon emelését.
Ha nem igy jarna el, akkor onmagaval keriilne ellentétbe, figyelemmel arra, hogy az
adossagot felhalmozd korabbi koltségvetéseket sorra megszavazta. Mivel a szabdly szinte
teljes mértékben nélkiilozi a stabilitdst és a kikényszerithetdség nem érvényesiil, ezért a
rugalmassag az amerikai plafon esetében nem vizsgalhato.

A szabaly tehat nem biztositja azt, hogy a Kongresszus a koltségvetést fenntarthatéan
tervezze, ¢és nem akadalyozza meg a szovetségi kormédnyzatot sem abban, hogy a plafonra
figyelemmel hatidrozza meg koltségvetési politikajat. Mindebbdl kovetkezéen a plafon még
tovabbi biztositeékok mellett sem ajanlott példanak a fiskalis politikai szabalyok rendszerének
kialakitasa soran.

17 Kecs6 Gabor i.m. (4. jegyzetben) 421-423. 0.
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VIIIL.2. Magyar adéssagfékek: Kiterjesztve, kitolva és Kioldva

A magyar szabalyozds formai szempontbdl kétlépcsés. Az alapvetd szabalyokat az
Alaptorvény, a részletszabalyokat a Stabilitdsi torvény szabalyozza. Ezzel alapvetden
egyetértek. Az, hogy az Alaptérvény elfogadasdhoz kétharmados politikai tobbség kell,
megfeleléen biztositja a szabdly stabilitasat. Tartalmi szempontbdl pedig az adossagfékek az
addssagot a GDP aranyaban korlatozd szabalyok kozé sorolhatok. Az is hangsulyozando,
hogy az Alaptorvény tartalmaz intézményt is, a Koltségvetési Tanacsot.

A kapcsolédd intézmény rendkiviil erds hataskorokkel rendelkezik, hiszen a
koltségvetési torvény elfogadasahoz eldzetes hozzajarulasa sziikséges, tehat a Tandcs egyfajta
vétdjogot gyakorol.''® Amennyiben a Koltségvetési Tandcs a koltségvetési torvényjavaslat
zardszavazas elotti valtozatat sorra megvétozza és az Orszaggylilés az adott évre vonatkozo
koltségvetést marcius 31-ig nem fogadja el, a koztarsasagi elndk feloszlathatja az
Orszaggyiilést.'® A Koltségvetési Tanadcs tehat végsé esetben képes olyan helyzetet
teremteni, amelyben az Orszaggyiilés feloszlathatd 0j valasztasok egyidejli kitlizése mellett.
Ez komoly garanciat jelent.

Az Alaptorvény adossagfékei tartalmi szempontbol vizsgalva a GDP-aranyos
adéssagot korlatozo szabalynak mindsithetok, amelyek betartasat intézmény, a Koltségvetési
Tandcs segiti eld. A fékekkel kapcsolatos fenntartdsokat a III. fejezetben réviden mar
ismertettem, de itt is megemlitem Oket. Jakab Andras II1.2.2. alfejezetben hivatkozott
véleménye szerint az Otven szazalékos eldirds Onkényes, tovabbd abbdol nem lehet
kovetkeztetéseket levonni a koltségvetési politika fenntarthatosagara vonatkozoan.

Problémat jelent, hogy az addssagkorlat olyan tényezdkhoz igazitja a koltségvetési
tervezést, amelyekre a kormanyzatnak kisebb befolyasa van. Allaspontom szerint hosszabb
tdvon a kiadasalapt svéjci szabalyozds érné el a megfeleld hatdst; valamint azt alapul véve
modon lehetséges a kiadasok, és igy a koltségvetés ndovekedésének ésszerli korlatozasa is. A
svajci szabdlyozas elénye ugyanis az, hogy az eladosodés korlatozasat olyan tényezdkhoz, a
kiadasokhoz, viszonyitja, amelyekre a kormanyzat hatassal van. Ebbdl kdvetkezden a fiskalis
politika korlatja olyan tényezd lesz, amelyet a politika alakitdja befolyasolni képes. Ez pedig a
tervezést segiti elo.

Az Alaptorvény tehat azzal, hogy egy vétdjoggal felruhazott intézményt alkot az
adossagfekek védelmére, illetve kivételként csak a nemzetgazdasdg tartdés és jelentds
visszaesését ismeri el a rendkiviili jogrend mellett, kikényszerithetd és kevéssé rugalmas
szabalyozasnak mindsitheto.

Az Alaptérvény ¢és a Stabilitdsi torvény viszonya és a magyar szabalyozas
rendszerszintli ellentmondasai kapcsan 1) az allamaddssag fogalmara, 2) az addssagfekek
alkalmazéasdnak id6pontjara 3) a nemzetgazdasag tartdés és jelentds visszaesésének
meghatarozasara, illetve 4) az adossag aranyat noveld koleson kérdésére térek ki roviden.

Egyrészt az Alaptorvény az allamadodssag csokkentésérdl rendelkezik, azonban azt
Osszevetve a Stabilitasi torvény fogalméwal,120 kérdésessé valik, hogy az onkorményzatok és a
kvazi fiskalis szervek addssdga bevonhatd-e az allamadossag fogalma ala.t?t A probléma
lényege az, hogy az 4llamadossag ugyanazt jelenti-e, mint a kormanyzati szektor addssaga.

Véleményem szerint a Stabilitasi torvény fogalma tigabb személyi kort fog at, igy
Kiterjeszti az allamadossag-fogalmat és az adossagfékek alkalmazasi korét. Ez azonban a

18 Alaptorvény 44. cikk (3) bekezdés

19 Alaptorvény 3. cikk (3) bekezdés b) pont

120 Stabilitasi torvény 2. § (1) bekezdés a) pont.
121 Kecs6 Gabor i.m. (4. jegyzetben) 425. o.
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jogszabalyi hierarchia elvébe iitkozik, hiszen az alacsonyabb jogszabaly tobb kotelezettséget
allapit meg, mint a magasabb rendii jogszabaly. Tartalmi szempontbdl helyeslem a személyi
kor bovitését, hiszen ez sz€lesebb korben segiti el6 az addssag csokkentését, a bovités formaja
azonban nem szerencsés.

Masrészt a Stabilitasi torvény Kitolja az adossagfékek alkalmazasat, mivel a VIIL
fejezetben targyaltak szerint csak 2015-t6] rendeli alkalmazni az addssagardny csokkentését.
A III. fejezetben ismertetett modellek koziil a 2015-ig tartd atmeneti idészakban a Stabilitasi
torvény egyenlegszabalyt ir eld. Ez a kiterjesztéshez hasonloan elvi okokbdl jelent problémat,
mivel ismételten megallapithatd, hogy az alacsonyabb szintli térvény feliilirja az Alaptérvény
szigoru addssagfékeit, kitolva azok alkalmazasat.

Harmadrészt értelmezési kérdéseket vet fel a fOszabaly aldli kivételt képezo
,hemzetgazdasag tartos €s jelentds visszaesése”. Az Alaptorvény eldirasa a szavak altalanos
jelentése szerint egyértelmiinek latszik: a tartdssag egy idobeli feltétel, ami azt kdveteli meg,
hogy a visszaesés hosszu ideig tartson; a ,,jelentds” kifejezés pedig a GDP nagymértékii
csOkkenését jelenti. Ebbdl kovetkezden a kivétel csak akkor alkalmazhat6, ha a konjunktiv
feltétel fennall, tehat a GDP hosszi ideig és nagymértékben csokken, ami szigoru
kovetelményt allit a jogalkalmazo elé.

A Stabilitési torvény azonban a fogalmat az éves real GDP csokkenéseként adja meg. %
E szabaly alkalmazasa sordn mar a rovid és kismértékii visszaesés is lehetdséget teremt a
kivétel alkalmazéasara. EI6bbi amiatt, hogy éves visszaesésrdl van szo6, utébbi pedig azért,
mert a real GDP barmilyen mértékii csokkenése, tehat akar mar egy ezrelékes visszaesés is
elegend6 a fékek kioldasdhoz. El6zetesen nem tudjuk pontosan megmondani, hogy mit jelent
a ,,hosszl visszaesés”, azonban biztosan kijelenthetd, hogy nem egy évet. Hasonloképpen
nem adhaté meg eldre a visszaesés mértéke, de az egy ezrelékes visszaesés nem értelmezhetd
jelentds visszaesésként.

A fentiek alapjan a Stabilitasi torvény szovege Kioldja az Alaptorvény adossagfékeit,
azok csak akkor érvényesiilnek, ha a nominélis gazdasagi ndvekedés meghaladja az inflaciot.
Akkor tehat nem, ha az inflacié nagyobb a gazdasagi ndvekedésnél, vagy, amennyiben azok
egyenl('ik.123 Ez helytelen megoldas mind a jogszabaly céljat tekintve, mind pedig amiatt,
hogy az alacsonyabb jogszabaly feliilirja a magasabb szinten elhelyezkedot.

Negyedrészt, a Stabilitasi torvény modositasa’®* az Alaptorvény 37. cikk (3) bekezdése
szerinti kolcson felvételéhez kapcsolodd szerzédést nem tekinti semmisnek, ha a koleson
felvételekor, a pénziigyi kotelezettség vallalasakor nem ismert okbol haladja meg az
allamaddssag-mutato a koltségvetési €év utolsd napjan a tervezett értéket. A modositas célja az
indokolas szerint kettés.'? Egyfeldl az allamadodssag-mutatdé csokkenése, mint kiemelt
gazdasagpolitikai cél valtozatlanul hagyasa mellett technikailag pontositja az allamadossag
finanszirozasanak végrehajtdsdra szolgdld szabalyt, masfeldl biztositja a hitelezOket a
finanszirozasi tigyletek addssagkorlattol fiiggetlen érvényességérol.

A modositast a kikényszerithetdség szempontjabol sziikséges értékelni. A Ptk. 200.
szakasz (2) bekezdése kimondja a jogszabalyba iitk6z6 szerzOdés semmisségét, a semmis
szerzédés érvénytelenségére pedig barki hivatkozhat.®® Amennyiben ezt az Alaptorvény 37.

122 Stabilitasi torvény 7. §

123 Kecs6 Gabor i.m. (4. jegyzetben) 425-426. o.

124 2012. évi CXLI. torvény a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolo 2011. évi CXCIV. torvény
modositasarol.

125 T/7669/12. szami modositd javaslat A Magyarorszig gazdasagi stabilitasarél sz616 2011. évi CXCIV.
torvény modositasardl szolo T/7669 szamu torvényjavaslathoz.

126 ptk. 234. § (1) bekezdés. A Polgari Torvénykonyvrdl szolé 2013. évi V. térvény fenntartja a jogszabalyba
itk6z6 szerz6dés semmisségére vonatkozd szabalyt a 6:95. szakaszban, viszont a 6:88. § alapjan sziikiil az
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cikk (3) bekezdésére vonatkoztatjuk, megallapithaté, hogy azon kolcsonszerzodések é&s
pénziigyi kotelezettségvallalasok, amelyek kdvetkeztében az allamaddssagnak a teljes hazai
Ossztermékhez viszonyitott aranya a megel6z0 évben fennallohoz képest ndvekedne,
semmisek a torvény erejénél fogva.

A modositas csokkenti a szabaly kikényszerithetdségét, tovabb oldva a fékeket, mert az
adossagfék tullépéséhez fiizott jogkdvetkezményt — a semmisséget — kapcsolja ki, ha a
tallépés elére nem ismert okbdl kovetkezik be. Véleményem szerint az 0j szabaly
alkalmazasakor értelmezési problémakat vethet fel az, hogy mi tekintend6 vagy tekinthetd
elére nem ismert oknak. Kérdés, minek mindsiil példaul az, ha a tallépés az Europai Birdsag
vagy az Alkotmanybirdsag olyan dontésének koszonhetd, amelyet sokak elére lattak a jogi
szakmaban, jollehet masok ellenkezd tartalmu dontés meghozatalat vartdk. A kérdés
felvethet6 a forint arfolyaméanak ingadozasaval és a nemzetkdzi pénziigyi szervezetekkel
kotend6 hitel-megallapodassal dsszefiiggésben is.

A magyar szabalyozas egészét vizsgalva megallapithatd, hogy mig az Alaptoérvény
szabalya kikényszerithetd, szigort és kevéssé rugalmas; a Stabilitasi torvény az addssagfékek
alkalmazasi korét kiterjeszti az Alaptorvényhez képest, emellett nagyobb rugalmassagot
eredményez és mérsékelten csokkenti a kikényszerithetdséget.

IX. Konkluzio

,»A torvénynek ugyanis arra, hogy engedelmességre késztessen, semmi egyéb ereje nincs, csak
a szokas, amde ez csak hosszu 1d6 elteltével jelentkezik, igyhogy a meglevd térvényeknek
mas, 0j torvényekre vald konnyelmii atformaldsa tulajdonképpen a térvény erejének
gyengitése.”127

A nagy gordg filozofus, Arisztotelész gondolatat idézni elsd pillantasra zavarba ejto,
hiszen latszolag tavol esik dolgozatom témajatol. Az amerikai szabalyt vizsgalva azonban a
mélyebb szemlélddés sordn is zavarba johetiink, mert a fenti gondolatok idétalldé modon
illeszthetdk az addssagplafonra és rendkiviil jol jellemzik azt.

Az amerikai plafonszabaly ugyanis — minden mas torvényhez hasonléan — akkor
befolydsolna a norma cimzettjeinek viselkedését és erdt abbol nyerne, ha szokassa valna.

Amint azt dolgozatomban megvizsgaltam, az eladdsodas felsd hataranak szant 6sszeget
szinte sosem éri & az adossag, mivel minden esetben, amikor kozelitenek felé, a plafont
rendszerint megemelik.'?® '® az amerikai szabaly elérhetetlen, csaloka délibabként lebeg a
kongresszusi képviseldk és az elndk szemei el6tt, azt sosem alkalmazzdk, az soha nem
érvényesiil. Figyelemmel erre, megallapithato, hogy az allandé modositas miatt az 2¢siepiafon
nem valik szokassd és nem képes magatartas-befolyasold feladatat betdlteni. Egyszeriien
fogalmazva: gyakorlatilag nincs is szabaly.

A Kkikényszerithetoség kovetelményét igy csak korlatozottan lehet vizsgalni, a
plafon rugalmassagat pedig vizsgalni sem érdemes, hiszen ha mar a fOszabdly sem
érvényesiil, logikailag nem lehetséges **' eltérni.

Az adossagplafonnal kapcsolatos hipotézisem tehat igazolt. A plafon még tovabbi
biztositékok mellett sem ajanlott eszkoz a fiskalis politikai szabalyok rendszerének kialakitasa

eljaras inditasara jogosultak kore. Peres eljarast ugyanis az indithat, akinek ehhez jogi érdeke fiizodik, vagy akit
erre torvény feljogosit. Emellett a birosag koteles hivatalbol észlelni a szerz6dés semmisségét.

127 Arisztotelész: Politika. Gondolat Kiado, Budapest, 1984. 120. o.

128 A kivétel kapesan lasd a IV.3. fejezetben leirtakat.
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soran, hiszen a Benjamin Franklin 4ltal felsorolt két blin mindegyikét megvaldsitja: eldsegiti
az eladdsodast és kozben ennek ellenkezdjét igéri.

A magyar szabalyozassal 0sszefiiggésben megallapithato, hogy a jogalkotéd évtizedes
mulasztasat potolta az Alaptdrvény kozpénziigyi fejezetének beiktatasdval. Az allamadossag
korlatozésanak alkotmanyba foglaldsara hitelességi szempontbol, az addssagnoveld
kozpolitikai dontések kordaban tartasa miatt, illetve az Alaptorvény N) cikk (1) bekezdésében
talalhato koltségvetési gazdalkodasi elvek'®® betartasa érdekében sziikség volt. E célok elérése
érdekében az Alaptorvény elérelépést jelent a korabbi évtizedekhez képest. A magyar
szabalyozas érdemeként emelem ki tovabba a formavalasztast, mivel az osztott szabalyozas
biztositékot jelent az alkotmanyhoz kapcsolédé garancidkkal, de nem koti meg a jogalkotd
kezét a részletszabalyok alakitasaban.

A szabdlyozas egészét tekintve azonban az Osszkép nem ennyire biztatd. Egyfeldl
kérdéses a modellvalasztas, a GDP-aranyos addssagkorlat alkalmazasa. Megitélésem szerint
az allam, a jogalkotd szempontjabodl ésszeriibb olyan tényezOkhoz kotni a jogalanyok
cselekvéseit, amelyekre hatni képes, hiszen igy tud azokra befolyast gyakorolni. Ezért az
eladosodas korlatozasara alkalmasabb a kiadési korlat, a kiadasokkal ugyanis a kormanyzat
képes tervezni; illetve a kotelezd egyenértékii ellentételezés elve is megfontolandd, ez
garantalnd, hogy a felmeriilt kiaddsokhoz minden esetben bevételeket rendeljen a kormany.

A rendszert belsé ellentmondasok is terhelik. A Stabilitasi torvény Kiterjeszti a
személyi kort, amelyre az adossagfékek alkalmazandok, ugyanakkor Kitolja az adossagfékek
alkalmazasdnak id6pontjat ¢és a gazdasagi sokkra vonatkoz6 kivétel tadgabb kori
meghatarozasaval kioldja a fékeket, sziikitve azok alkalmazasi korét.

A szabaly érvényesiilését a gyakorlatban a dolgozat lezarasaig harom alkalommal
vizsgalta a Koltségvetési Tanacs: a 2013. évi kozponti koltségvetési torvény elfogadasakor,
illetve annak modositasakor. A koltségvetési torvényjavaslat zarovitara bocsatasat
engedélyezte, figyelemmel arra, hogy az &llamadossag-fékhez kapcsolodo eldirasnak a
torvény eleget tett."® Az elsé modositas, amelyet a Tandcs vizsgalt, a 2013. évi XXXI.
torvényként hatalyba I1épett T/10332. szamu torvényjavaslat volt. Ennek kapcsan kimondta,
hogy a javaslat érdemben nem ¢érinti a 2013. év végére varhatd allamadossagot, igy
megadhat6 a hozzjarulas.’** A masodik médositas a még ki nem hirdetett T/11209. szam
torvényjavaslat Magyarorszdg 2013. évi kozponti koltségvetésérdl szold 2012. évi CCIV.
torvény modositasarol. Ezzel kapcsolatban a Tanacs megéllapitotta, hogy a kozpontis
koltségvetés bevételi és kiadasi f00sszegét érintd modositasok javitjak a 2013. évi hianycél
teljesithet0ségét, €s igy az allamddssag-szabaly betarthatosagat is. Erre tekintettel a masodik
modositas kapesan is megadta hozzajarulasat.™*? A Koltségvetési Tanacs tehat eddig minden
esetben megadta hozzajarulasat, azonban a vizsgalhato esetek kore jelenleg olyan sziik,

129 Ezek koziil is kiemelendé a fenntarthato koltségvetési gazdalkodas alapelve.

Alaptorvény

,»N) cikk

(1) Magyarorszag a kiegyensulyozott, atlathato és fenntarthato koltségvetési gazdalkodas elvét érvényesiti”

B0 A Koltségvetési Tandcs hatdrozata Magyarorszag 2013. évi kdzponti koltségvetési torvényjavaslatanak
zardszavazasahoz. http://www.parlament.hu/kt/dok/14_2012_hat.pdf (2013. 06. 10.)

BL A Koltségvetési Tanacs elézetes hozzajarulisa a Magyarorszag 2013. évi kozponti koltségvetésérol szolo
2012. évi CCIV. torvény modositasarol szold T/10332. szamu torvényjavaslat T/10332/4. szamt modositd
javaslattal korrigalt szovegének zardszavazasra bocsatasahoz. http://www.parlament.hu/kt/dok/kvt_47_2013.pdf
(2013. 06. 10.)

32 A Koltségvetési Tanacs elézetes hozzajarulisa a Magyarorszag 2013. évi kozponti koltségvetésérdl szolo
2012. évi CCIV. torvény modositasardl szold T/11209. szamu térvényjavaslat modositd javaslatokkal korrigalt
szovegének zardszavazasra bocsatasahoz. http://www.parlament.hu/kt/dok/0610_kt_hozzajarulas.pdf (2013. 06.
10.)
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hogy a szabaly gyakorlati érvényesiilésének vizsgalata érdemben csak egy-két éven beliil
valik lehetéveé.

Osszegezve, a Stabilitasi torvény rendszere az Alaptorvényhez képest nagyobb
rugalmassagot eredményez, amellett, hogy kis mértékben csokkenti a kikényszerithetoséget,
igy hipotézisem masodik allitasat is igazolta a kutatds. A rugalmassagot azonban a térvény
sajnos részben helytelen eszkdzokkel — példaul a magasabb szintli jogszabaly feliilirasaval —
éri el. A fékek rendszere tehat kikényszerithetd és kelléen rugalmas is, azonban a reform
ellenére is tovabbi karbantartdsra és olajozasra szorul.
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