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I. Bevezeto

Gazdatiintetések, excessziv fogyasztoiar-emelkedés, maastrichti konvergenciakritériumok —
igen gyakorta talalkozik az ember ezekkel a kifejezésekkel a sajtoban, kevesekben realizalodik
azonban, hogy valamilyen formaban mindegyik a koltségvetési gazdalkodas fogalmahoz
kapcsolodik. A 2007-2008-as gazdasagi vilagvalsag utan 1j szabalyozas 1épett életbe Europa
tobb orszagaban is: a f0 kérdés ugyanis az volt, hogyan lehet fenntarthatdé koltségvetési
gazdalkodast realizalni az allamhaztartds nagy mértékii eladosodottsdga mellett. A valasz
egyértelmii volt: csokkenteni kell az allamaddssagot. Addigiakban ugyanis jellemzd volt a
gyakorlat, hogy az allamok kiadasaik finanszirozasa végett Ponzi-sémaban gondolkodtak,® és
hiteleket halmoztak fel, amelyek a GDP-hez viszonyitott ardnya exponencialisan nétt, a lejard
kolcsondk megujitasa a fenntarthatosag sérelme nélkiil pedig nem volt lehetséges.? A kérdés
azért is relevans, mert mint ahogy azt Simon Istvan is irja, a nagy allamaddssag-arany csokkenti
a koltségvetés mozgasterét, gatolja a gazdasagi novekedést, és korlatokat szab a pénziigyi
szuverenitasnak is. Tag eszkozkészlet all azonban rendelkezésére a jogalkotonak, hogy kezelje
a problémat — ennek szellemében sziiletett a német Schuldenbremse ¢és a magyar

allamadossagfék-szabalyozas is.

Mind az ij magyar Alaptorvény, mind a német alkotmanymodositd javaslattal életbe 1épd
szabalyozas célja a kiegyensulyozott, atlathatd és fenntarthatdé koltségvetési gazdalkodas
kialakitasa volt, azonban ennek egyenként mas-mds, mégis sok helyen rokon megoldast
valasztott a két orszag. Az elmult idészakban ennek ellenére szamos probléma akadt mindkét
orszag koltségvetési politikdjaban — legyen sz6 a Schuldenbremse éltal kozvetetten kivaltott
gazdatiintetésekrdl, vagy épp a nagy mértékli magyarorszagi fogyasztoiar-emelkedésrol.
Dolgozatom ennek okadn a Magyarorszag jogi kulturdjdhoz kozel allo, a dolgozat soran
allamadossag-fogalmaban, koltségvetési alapelveiben €s rendelkezései mentesitd zaradékaban
demonstraltan rokon szabalyozdst manifesztald, a kérdéskorben ugyancsak érintett

Németorszag szabalyozasat kivanja 0sszevetni a magyarral, kitérve a specifikus addssagfek-

! Mosolygd Zsuzsa, *Az allamaddssag hosszi tavi tendenciairdl’ (2011) 56 Pénziigyi Szemle 435, 438-450.

2 Kecs6 Gabor, *Adossagfékek az allamhaztartasban: koltségvetési politika rovid porazon’ in Fazekas Marianna
(ed), Jogi Tanulmdanyok 2012. I-II. kétet: Az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskoldinak I1I. konferencidja,
2012. aprilis 20. (ELTE Allam- és Jogtudoményi Kar 2012) 417, 418.

3 Simon Istvén, A magyar pénziigyi alkotmanyjog atalakulasa’ (2019) 6 MTA Law Working Papers 2, 1-23.
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szabalyozasok europai hattérnormaira, a két orszag koltségvetési gazdalkodasanak alapelveire,
az ebbéli gazdalkodasukat intézményesitett formaban ellen6rzé szerveik sajatossagaira,
valamint természetesen magukra a szabalyozasokra is. A dolgozat soran vizsgadlom, melyik
szabalyozasnak milyen eldnyei és hatranyai léteznek, azok hatékonyak-e az allamaddssag-rata
problematikdjanak adresszaldsahoz, tovabba kisérletet teszek a magyar szabalyozas
értelmezésére a német Szovetségi Alkotmanybirésag gyakorlata alapjan, de lege ferenda

javaslatot fogalmaztva meg a magyar jogalkotd szamara.

II. Lingua  franca, avagy a  maastrichti

konvergenciakritériumok

Az Europai Union beliili pénziigyi €s gazdasagi integracios folyamatok mélyiilésével egészen
sokaig nem jart egyiitt a szabalyozo ¢€s ellendrzd intézményrendszer aranyos fejlodése, minek
okan a teljes gazdasagi kormanyzéas intézményrendszerének atfogd, mély és rendszerszer(i
Ujraszabalyozéasara volt sziikség, ahol a fiskalis politika, a makrogazdasagi politika és a
strukturalis reformok egyiitt kapnak szerepet. Sziikség volt ugyanis arra, hogy a koltségvetési
hianyra koncentral6 monitoring folyamatok a gazdasagi recesszid évei utan kiegésziiljenek az
allamadossag alakuldsanak vizsgélataval, hogy a hidny és az addssag mutatdja holisztikusan
keriiljon értékelésre egy-egy orszag fiskalis politikai teljesitményének megitélésekor. Ennek
oka, hogy a koltségvetési hiany vagy a magas allamaddssag-rata 6nmagédban bar nem akadalya
a gazdasagi novekedésnek, és nem feltétleniil 4ssa ala a pénziigyi stabilitast, amennyiben
viszont ezek egyiittes tartds jelenléte érzékelhetd, az katalizatora lehet ilyen jellegli

folyamatoknak,® és indikétora az 4llamhéztartasi valsagnak.

4 S6t, az allamadossig drasztikus mérséklése az Aallamhaztartdsra nézvést akar kifejezetten stlyos
kovetkezményekkel is jarhat, 1d. Cornel Ban, ’Sovereign Debt, Austerity, and Regime Change: The Case of
Nicolae Ceausescu’s Romania’ (2012) 26(4) East European Politics and Societies and Cultures 743-776.

® Benczes Istvan és Varadi Szilvia, >Aranyszabaly helyett adossagfék: a német példa’ (2011) 6(4) Koz-gazdasdag
91-103.

6 Kecs6 Gabor, *Adossagfékek az allamhaztartasban: koltségvetési politika rovid porazon’ in Fazekas Marianna
(ed), Jogi Tanulmdanyok 2012. I-II. kétet: Az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskoldinak III. konferencidja,
2012. aprilis 20. (ELTE Allam- és Jogtudomanyi Kar 2012) 417, 424.
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Noha a kiils6 szabalyoknak val6 megfelelés inherens modon korldtozza a pénziigyi politika
dontési szabadsagat, az EU maastrichti konvergenciakritériumokként ismert szabalyainak az
Eurépai Unié Mukoddésérdl szolo Szerzddésbe (a tovabbiakban: EUMSZ) valo iiltetésével
azokat kozjogi feltételekké mindsitette.” Mivel mind Németorszagra, mind Magyarorszagra
érvényesek ezek a szabalyok, valamint az ezen szabalyokra tobb izben visszautaldo német és a
magyar adossagfék-szabalyozas megértéséhez ismeretiik elengedhetetlen, a kdvetkezOkben

roviden ismertetem ezek tartalmat.

Az EUMSZ 140. cikk (1) bekezdése négy konvergenciakritériumot sorol fel: az arstabilitas
magas fokanak elismerését, az allam pénziigyi helyzetének fenntarthatdosidgat, az Eurdpai
Monetaris Rendszer arfolyam-mechanizmusa altal eléirt normal ingadozasi savok betartasat,
valamint az egyes tagallamok altal elért konvergencia és az arfolyam-mechanizmusban vald
részvételének fenntarthatosagat.® Az allamadossagra® és koltségvetési’® hidnyra'! vonatkozo
konvergenciakritérium az allam pénziigyi helyzetének fenntarthatésagardl sz6lé masodik
francia bekezdésben talalhatd, mely akkor tekintett teljesitettnek, ha a vizsgalat idépontjaban a
tagallam nem 4ll a Tanécs altal a talzott hidny fennallasarol szolé hatdrozat hatalya alatt.!? A
tulzott koltségvetési hidny megallapitasara akkor keriil sor, ha a tagdllam tervezett vagy
tényleges koltségvetési hidnyanak a bruttd hazai termékhez viszonyitott ardnya tullépi a 3%-os,
vagy allamadossaganak a piaci arakon szamitott brutté hazai termékhez viszonyitott aranya

meghaladja a 60%-os referenciaértéket.™®

" Simon Istvéan, ’A magyar pénziigyi alkotméanyjog atalakulasa’ (2019) 6 MTA Law Working Papers 2, 1, 16.

8 EUMSZ 140. cikk (1) bekezdés

® Az ,,adéssdag” fogalma az EUMSZ (12.) jegyz8kényv 2. cikk 1. és 4. francia bekezdése szerint az év végén
névérteken fennallo és az allamhaztartasi, azaz kozponti kormanyzati, regionalis vagy helyi onkormanyzati,
valamint a tarsadalombiztositasi alapok kozott €s az azokon beliil 6sszevont teljes bruttd adossag.

© A, koltségveteési” fogalma az EUMSZ (12.) jegyz6konyv 2. cikk 1. francia bekezdése szerint: allamhaztartasi,
azaz kozponti kormanyzati, regionalis vagy helyi dnkormanyzati, valamint a tarsadalombiztositasi alapoknal
felmeriilé — kivéve a kereskedelmi iigyleteket —, az Integralt Nemzeti Szamlak Eurdpai Rendszerében szerepld
meghatarozas szerint.

WA, hidny” fogalma az EUMSZ (12.) jegyzékonyv 2. cikk 2. francia bekezdése szerint: az Integralt Nemzeti
Szamlak Eurdpai Rendszerében meghatarozott nettd hitelfelvétel.

12 EUMSZ 126. cikk (6) bekezdés; EUMSZ (13.) jegyzOkdnyv a konvergenciakritériumokrol 2. cikk

13 EUMSZ 126. cikk (2) bekezdés; EUMSZ (12.) jegyz8kényv 1. cikk
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Az EUMSZ 126. cikk (2) bekezdése mint mentesitdé zaradék rendelkezik azonban
kivételszabalyokrol, amelyek konjunktiv feltételeinek fennéalldsa esetén nem keriil
megallapitdsra a talzott hiany. A koltségvetés 3%-at meghaladd hidny esetén az elsé
kivételszabaly harom ilyen feltételt tartalmaz: az arany jelentés mértékben és folyamatosan
csokkent, valamint elért egy a referenciaértékhez kozeli szintet. Kérdéses azonban, mit ért a
klauzula ,,jelentos meértékii” és ,,folyamatos” csokkenés alatt, ahogyan a , kozeli szint”
megfogalmazéasa is magyarazatot igényel. A maésodik, 3%-ot nem meghalad6 koltségvetési
hidany esetén esedékes kivételszabaly is harom konjunktiv feltételt tartalmaz: a referenciaérték
tullépése csak kivételes €s atmeneti, valamint az arany megkdozeliti az EUMSZ a talzott hiany
esetén kovetendd eljarasrol szolo (12.) jegyzOkdnyvében (a tovabbiakban: EUMSZ (12.)
jegyzOkonyv) meghatarozott referenciaértéket. Az elsé kivételszabalyhoz hasonldan itt is

- 2115

tisztdzando, mit ért a jogszabaly ,, kivételes "4 és ,, atmeneti”™® alatt, nem egyértelmii tovabba

egyik kivételszabaly esetében sem, mikor szamit egy arany referenciaértékhez kozelinek™®.

Az EUMSZ 126. cikk (2) bekezdés b) pontja rendelkezik az allamadoéssaggal kapcsolatos
kritériumrol, melynek quasi kivételszabalyaként funkcional a nevezett pont 2. tagmondatanak

megfogalmazasa, amely eltérést enged az EUMSZ (12.) jegyz6konyvében meghatarozott 60%-

’ ’

os referenciaértéktdl, ha az ardny ,,elegendo mértékben” csokken, és ,, kielégito titemben’

14 Ahhoz, hogy a hianyérték-tillépést kivételesnek lehessen tekinteni, a hidnyérték-tallépésnek az érintett tagéllam
befolyasan kiviil es6, az allamhaztartas pénziigyi helyzetére jelentds hatast gyakorld ,,szokatlan eseménybdl”,
vagy ,,sulyos gazdasagi visszaesésbol” kell erednie, mely utobbinak mindsiilhet egy tagallam GDP-jének a
potencialjahoz képest kisebb mértékii ndvekedése is, Id. Eurdpai Bizottsag, Specifications on the implementation
of the Stability and Growth Pact, and Guidelines on the format and content of Stability and Convergence
Programmes (2012) 9. Taxativ listdt azonban rugalmas mentesitd zaradék 1évén nem tartalmaznak a
dokumentumok, igy tovabbra is nyitott kérdés a fogalom jelentése.

15 A fogalom koriili definicios homaly indikatora, hogy az EMI se tudott 4llast foglalni a kérdést illetden, miszerint
atmenetinek mindstilhet-e példaul egy kozvetett ad6 kivetésével jard egyszeri fogyasztéiar-ndvekedés, 1d. Eurdpai
Monetéris Intézet, Progress towards convergence — November 1995 (Report prepared in accordance with article
7 of the EMI statute) (1995) 16. Atmenetinek mindsiilhet azonban a referenciaérték ald csdkkenés a ,, szokatlan
esemény” vagy a ,,sulyos gazdasagi visszaesés ” megsziinését kovetden, 1d. Europai Bizottsag, Specifications on
the implementation of the Stability and Growth Pact, and Guidelines on the format and content of Stability and
Convergence Programmes (2012) 9.

16 Az Burdpai Bizottsag Luxemburg vonatkozasiban a konvergenciakritériumoknak vald megfelelésrol készitett
2010-es jelentése a 3,5%-os hidnyt példaul mar kdzelinek mindsitette, 1d. Eurdpai Bizottsag, Luxembourg Report

prepared in accordance with Article 126(3) of the Treaty (2010) 8.

6



kozelit a referenciaértékhez. Az aranycsokkenés elegendé mértékét és kielégitd iitemét itt

azonban egy matematikai formulal’ segitségével szdmolja ki Bizottsag.

A normavildgossag szempontjabol néhol megkérddjelezhetd rendelkezéseknek valdo nem
megfelelés sulyos kovetkezményekkel jar: a Tandcs szankcid gyanant felkéri az Eurdpai
Beruhazasi Bankot, hogy vizsgalja feliil hitelezési politikajat az érintett tagallam
vonatkozasaban; a tulzott hidny kiigazitdsdig nem kamatozo letétet kdteles elhelyezni az

Uni6nal; valamint pénzbirsagot szab ki az adott tagallamra.'®

A konvergenciakritériumok tekintetében masodlagos jogforrasaként funkcionald Stabilitési és

119

Novekedési Paktum eredetileg egy tanacsi allasfoglalasbol™ és két, a koltségvetési poziciok

feliigyeletérdl és a gazdasigpolitikak &sszehangolasar6l?®, valamint a talzott hidny esetén

12! 52616 tanacsi rendeletbdl allt, amelyek célja a koltségvetési

kovetendo eljaras végrehajtasard
egyenleg egyensulykozeli vagy tobbletet tartalmazd helyzetének elérése volt, specialis

szabalyokat hatdrozva meg a maastrichti konvergenciakritériumok nem teljesiilése esetén.

Az évek soran szdmos modositast és kiegészitést eszkozoltek a szabalyozassal kapcsolatban,
melyek koziil a legjelentdsebb a Stabilitasi és Novekedési Paktumnal is szigoruibb koltségvetési
rendelkezéseket bevezetd Gazdasagi és Monetaris Unio Stabilitdsardl, Koordindcidjardl és
Igazgatasarol szol6 Szerzédés (a tovabbiakban: Koltségvetési Paktum),?? a legtjabb pedig a
2024. aprilis 29-1 2024/1263 eurdpai parlamenti €s tanacsi rendelet. A Koltségvetési Paktum 3.
cikk (1) bekezdés a) pontja artikuldlja a koltségvetési egyensuly elvét, amelyet ugyanezen
bekezdés b) pontjaban meghatarozottak szerint kell betartottnak tekinteni. A Stabilitasi és
Novekedési Paktumban meghatarozott kozéptava célkitlizésektdl, illetve az ahhoz vezetd

korrekcios palyatol a c) pont alapjan rendkiviili koriilmények fennallta esetén lehetséges az

1" Burépai Bizottsag, Specifications on the implementation of the Stability and Growth Pact, and Guidelines on
the format and content of Stability and Convergence Programmes (2012) 4.

B EUMSZ 126. cikk (11) bekezdés

19 Az Eur6pai Tandcs dllasfoglalasa a Stabilitasi és Novekedési Paktumrol — Amszterdam, 1997. jinius 17.

20 A Tanacs 1466/97/EK rendelete (1997. julius 7.) a koltségvetési egyenleg feliigyeletének megerdsitésérdl és a
gazdasagpolitikak feliigyeletérdl és sszehangolasarol

2L A Tanacs 1467/97/EK rendelete (1997. julius 7.) a thlzott hidny esetén kovetendd eljaras végrehajtasanak
felgyorsitasarol és pontositasardl

22 Az Eurdpai Koltségvetési Paktum részesei az eurozona tagjai és dnkéntes kotelezettségvallalas alapjan mas

tagallamok. Magyarorszag nem részese az egyezménynek.
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eltérés. Rendkiviili koriilménynek mindsiil az érintett szerz6dd fél altal nem befolyasolhato,
kivételes esemény, amely jelentds hatast gyakorol az adllamhaztartas pénziigyi helyzetére, vagy
a feliilvizsgalt Stabilitasi és Novekedési Paktumban meghatarozott sulyos gazdasagi visszaesés
id6szaka, mely utobbinak konjunktiv feltétele viszont, hogy az eltérés nem veszélyezteti a
kozéptavu koltségvetési fenntarthatdsagot.?® A 2024. aprilis 29-i 2024/1263 eurdpai parlamenti
és tandcsi rendelet?® tobbek kozott uj konjunktiv feltételt hatiroz meg a talzottdeficit-eljaras
meginditasara vonatkozolag, — azt féleg véleményezési jogkorrel felruhazva — létrehozza az
Eurdpai Koltségvetési Tanacsot,®> valamint a korabban mar részletezett ,, kielégité iitem”
kovetelményének alternativ megnyilvanuldsi forméjaként eldirja az allamadossagfek-
szabalyozas esetén a nominalis GDP-arinyos 4llamadossag®® és koltségvetési hiany?’

csokkenésének sziikséges €ves mertéket.
III. A német szabalyozas

Az addssagszabdlyozds torténete egészen a XIX. szdzad kozepéig nyulik vissza
Németorszagban.?® A régi 1969-es adossagszabalyrél és kiilondsen annak torténetérél mar
sziiletett tézis,?® igy a Foderalizmusreform I1-t megel6z6 id6szak sajatossagairol csak a feltétlen
szlikséges mértekben értekeznék kiegészitendd az abban leirtakat. Ahogyan Kuslits Katalin 1s
irja, a régi adossagszabaly diszfunkcionalitdsa, azaz a végeredményben féktelen
adossagfelhalmozasban ¢és adossdgok adossdgrendezd hitelekkel torténd kivaltasaban
manifesztalodo allapot egy alkotmanyos rendelkezés nem a jogalkotd szandéka szerinti
értelmezEésébdl volt eredeztethetd. Ugyanis mig a német Alaptérvény (a tovabbiakban:

Grundgesetz) régi rendelkezése ugy fogalmazott, hogy az allami hitelfelvétel nem haladhatja

2 Koltségvetési Paktum 3. cikk (3) bekezdés b) pont

24 Burédpai Parlament és a Tanics (EU) 2024/1263 rendelete (2024. aprilis 29.) a gazdasagpolitikdk hatékony
0sszehangolasardl és a tobboldalu koltségvetési feliigyeletrdl, valamint az 1466/97/EK tanacsi rendelet hatdlyon
kiviil helyezésérol

2 ibid 24. cikk

2 ibid 7. cikk

27 ibid 8. cikk

28 1849-es Szent Pal-templom alkotmanya 102. cikk; 1871-es bismarcki alkotmany 73. cikk; 1919-es weimari
alkotmany 87. cikk 2. mondat

2 Kuslits Katalin, A német alkotmany allamaddssag visszaszoritdsat célzd szabélyai mint a fenntarthatdsag

megvalosulasanak garanciai’ (2017) http://hdl.handle.net/10831/38265, 53-57.
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meg a koltségvetési torvény alapjan becsiilt — és helyes értelmezés szerint végiil meg is valosult

— éves befektetési célil kiadasok mértékét,*°

addig — modern terminologiaval — a korméanyzati
szektor ezt ugy értelmezte, igazithat6 a hitelfelvétel a jovobeli kiaddsainak mértékéhez, jelentds
részint ebbdl finanszirozva koltségvetését. A Grundgesetz nem tartalmazott se maximalis
megkotést a ,, makrogazdasagi egyensuly helyredllitasa érdekében” felvett hitelek mértékére,
se a fenntarthatosag koltségvetési alapelvére vonatkozolag. A Bundestag® és a Bundesrat®* mar
2006-ban kinyilvanitotta szdndékat egy a pénziigyi szabalyokat rendezd reformra, a 2007—
2008-as vilagrecesszi6 utdn azonban az addiginal is egyértelmiibbé valt, hogy a teljes
eladoésodéds megakadalyozasa és egy fenntarthatd koltségvetési politika 1étrehozasa érdekében
szlikséges egy 1) adossagfék-szabalyozas, amely gatat szab a tulkoltekezésnek, és helyreallitja
a gazdasagi egyensulyt.®

Ez indokolta a szOvetségi pénziigyminiszter javaslata® nyoman megsziiletett
alkotmanymodositast,® melynek alapjai 2009 marciusaban kristalyosodtak ki,*® és amely 1j
keretek kozott szabalyozta a strukturalis hitelfelvételt, szovetségi szinten szabva éves korlatot,
azt maximalizalva a GDP 0,35%-aban. Ennek részletszabalyait a dolgozat a fejezet késobbi
pontjaiban részletezi és értékeli. Az 1) addssagfék-szabalyozas intenciondlisan tartalmazott
mentesitd zaradékokat annak érdekében, hogy a szigoru strukturalis hitelfelvételre vonatkozo

szabalyok mellett kiilonleges esetekben tovabbra is biztositsa a lehetdséget az eltérésre és a

koltségvetési mozgastérre.’’ Ezen mentesité zaradékok eltérd értelmezése szolgaltatta az alapot

0 Grundgesetz (régi) 115. cikk 1. bekezdés 2. mondat

31 BT-Drs. 16/3885. A BT-Drs. a német parlamenti dokumentumokra (Bundestagsdrucksachen) utalé rovidités.

32 BR-Drs. 913/06. A BR-Drs. a német Bundesrat, azaz a Szovetségi Tanics hivatalos dokumentumainak
roviditése. A teljes jelentése Bundesratsdrucksachen, amely a Bundesrat altal kibocsatott nyomtatvanyokra,
javaslatokra €s jelentésekre utal.

3 BVerfGE 119, 96 [141]-[142], [162]; BVerfGE 132, 195 [198]

3 K-Drs. 096, Notwendigkeit und Inhalt einer neuen Schuldenregel im Grundgesetz. A Kommissionsdrucksachen
(roviditve K-Drs.) a bizottsagok altal készitett és kiadott hivatalos dokumentumokra utalnak, amelyek a német
jogalkotasi folyamatban, illetve az adminisztracié mas teriiletein késziilnek.

35 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91c, 91d, 104b, 109, 109a, 115, 143d) (BGBI. I S. 2248)

36 K-Drs. 174, Beschliisse der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Léinder-
Finanzbeziehungen

3" BT-Drs. 16/12410



a német Szdvetségi Alkotmanybirdsag 2023. novemberi dontéséhez,>® amely egyben a dolgozat

apropoja is.

A COVID-19 pandémia jelentOs terhet jelentett a koltségvetés szamara. Ezt bizonyitja az is,
hogy mig a 2019-es szovetségi koltségvetés nem rendelkezett hitelfelvételrél,® addig 2020-ban
két potkoltségvetési torvény elfogadasara is sziikség volt, amelyek egyiittesen 218 milliard euro
hitelfelvételt iranyoztak el6.%° Erre a jogalapot a Bundestag az (ij addssagfék-szabaly, azon beliil
is a 115. cikk (2) bekezdés 6. és 7. mondatai alapjan elészor megéllapitott rendkiviili
veszélyhelyzet kihirdetésérél szolo hatarozatai szolgaltattak.** A rendkiviili veszélyhelyzetet
meghosszabbitottak 2021-ben is,*? hogy wjabb potkoltségvetési torvényt fogadhassanak el,*
amely ezuttal 60 milliard eurdnyi tovabbi hitelengedélyt iranyzott eld a tervezetthez képest,
azonban a vonatkozd koltségvetési év soran nyilvanvalova valt, hogy minderre nincs sziikség.
A politikai dontéshozok altal az a dontés sziiletett, hogy élve a potkoltségvetési torvényben
foglalt strukturdlis hitelfelvételi lehetdséggel felveszik a hitelt, és azt mint koltségvetési
maradvanyt magyar terminoldgiaval €lve egy specidlis pénziigyi alapba (a tovabbiakban:
Sondervermogen), az Energia- és Klimaalapba csoportositjdk 4at. Ennek megfelelden

visszamendlegesen modositottdk a koltségvetési torvényt.*4

Ebben a fejezetben a német addssagfék-szabalyozas sajatossagait ismertetem, elsédlegesen a
német Szovetségi Alkotmanybirdsag esetjoga alapjan, hasonlo felépitésben, mint ahogyan azt
a dolgozat egy késdbbi fejezetében a magyar szabalyozassal is teszi. Ennek az §sszevethetdség
praktikus eldnye mellett oka az is, hogy két igencsak paralel karakterisztikdkat hordozo
szabalyozasrol van szo, amelyek ugyanazon szempontok szerint torténd elemzése képes arra,
hogy atfogd képet adhasson a Schuldenbremsérdl, és segitségével konnyebb legyen a magyar

szoveg kontextualizaciodja is.

% BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22

% Haushaltsgesetz 2020 (BGBI 12019 S. 2890)

4 Nachtragshaushaltsgesetz 2020 (BGBI 1 2020 S. 556); Zweites Nachtragshaushaltsgesetz 2020 (BGBI 2020 1
S. 1669)

4 BT-Drs. 19/18108; BT-Drs. 19/18131

42 BT-Drs. 19/28464

43 Nachtragshaushaltsgesetz 2021 (BGBI 12021 S. 1410)

4 Zweites Nachtragshaushaltsgesetz 2021 (BGB112022 S. 194)
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III. A. Az 4llamadossag fogalma

Hasonl6an a magyar allamadossag-fogalomhoz, a német alapjat is az eurdpai hattérnormak
adjak, azon beliil is a dolgozat IV. 1. alfejezetében részletezett az Eurdpai Unid-beli nemzeti és
regionalis szamlak eurdpai rendszerérdl szold Eurdpai Parlament és a Tanacs 549/2013/EU
2013. majus 21-irendelete (a tovabbiakban: ESA 2010), igy az alfejezet altal vizsgalt
elsddleges kérdés az, hogy milyen olyan specialis jogi instrumentumok, fogalommeghatarozasi
kérdések meriilnek fel a német fogalom definidldsakor, amelyek relevancidval birnak a
Szovetségi Alkotmanybirosag esetjogaban. Az allamaddssag fogalma noha az allamadossag-
mutatd szempontjabol jelentdséggel bir, a Grundgesetz nem tartalmaz explicit tilalmat egy
maximalis, szdmban meghatarozott mértékre vonatkozolag, az addssagplafont nem, csupéan a

koltségvetési gazdalkodas kiegyensulyozottsaganak kdvetelményét irja elo.

A testiilet szdmos hatarozataban és végzésében értekezik arrdl, a garanciavallaldsok milyen
mértékben mindsiilnek allamaddssagnak. A Németorszag altal Gordgorszdgnak nyujtott
tamogatasok a Grundgesetzcel vald konformitdsardl szolo 2011. szeptember 7-1 hatarozat
példaul hivatkozik olyan jogtudost, aki szerint minden nemii garanciavallalds korlatlanul
beleszamitando a fogalomba.*® Ezt a felfogast erdsiti mas hatarozat is arra valé hivatkozassal,
hogy a Grundgesetz megfogalmazasabol az kovetkezik, hogy minden nemii garanciavallalas uj
kolcson felvételével egyenértékii.®® Kiterjed az allamadossag-szabalyozas tovabba a
Sonderverméogenre is a Grundgesetz 109. cikk (3) bekezdés és 115. cikk (2) bekezdés alapjan,*’
ugyanezen hatarozatban pedig azt is megallapitottak, hogy az Aatruhazott hitelfelvételi
engedélyeket tobb koltségvetési iddszakon keresztiil de facto tartalékként kezelni sérti az

Grundgesetz nevezett cikkeit.*®

III. B. Koltségvetési alapelvek a Grundgesetzben

Ahogyan azt a dolgozat a IV. 2. alfejezetben is kifejti, a magyar szabalyozashoz hasonl6an a

német koltségvetési gazdalkodas alapelveinek is része a fenntarthatosdg alkotményos

% BVerfGE 129, 124 [131]

% BVerfGE 130, 318 [111]

47 BVerfG, 2023. november 15., 2 BVF 1/22 [174]
% ibid [207]
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kovetelménye, amely kiilon elStérbe keriilt a Schuldenbremse megsziiletésekor.*® A
fenntarthatésagnak része ugyanis, hogy a koltségvetés hosszutavon, azaz generaciokon
keresztiil, a generaciok kozottiség elvére valo tekintettel terveztessék, melynek egyes kritikak
szerint ellentmond a hatalyos adossagfék-szabalyozas. Az érvelés szerint ennek oka, hogy mig
a hatalyos szabalyozas a Schwarze Null kdzgazdasagtani elvét koveti,™® a jovébeli generaciok
érdekét nem az szolgdlna, ha addssagterhiik kisebb lenne, hanem ha az éllamaddssag
egyenértéki ndvekedésével ugyan, de néne az egy fore jutd termelt javak potencialis mértéke,
amelyet targyi eszkozok felhalmozasaval és allami befektetésekkel tudna megvalodsitani a

koltségvetés. Igy bar nagyobb lenne az adossagteher, de azt konnyebben lehetne finanszirozni.>

Nem tiszta ugyanakkor, ahogyan az a német Szdvetségi Alkotmanybirdsag itélkezési
gyakorlatabol is kitlinik, hogy milyen mértékben terhelheto a koltségvetés, és meddig tekinthetd
a fenntarthatosag kovetelményének eleget tevonek a koltségvetési gazdalkodas, ahogyan az a
Németorszag Gordgorszagnak nytjtott garanciavallalasa kapcsan is megvildglott.>? Ennek és
az ezzel inherensen Osszefliggd ardnyossadg kovetelményének valdo megfelelés értékelése
azonban a torvényhozo feladata a gazdasagi helyzet mérlegelésének fiiggvényében,®® még ha
kérdéses, az aranyossag kovetelménye annak a jogalkoto 4ltali szdndékosan artikulalatlan volta
miatt mérlegelendd-e egyaltalan, tekintve, hogy nem szerepel a siirgdsségi hitelfelvételt

szabalyoz6 alkotményos rendelkezésben.**

A Grundgesetz 109. cikk (3) bekezdésének 1. mondata alapjan ugyanakkor kiemelt alapelve a

koltségvetési gazdalkodasnak a kiegyensulyozottsag kovetelménye, amely rezondl a

49 Kritikaért 1d. Achim Truger, "Mehr Gliick als Verstand: Die deutsche Finanzpolitik ist kein Vorbild fiir Europa’
in Martin Junkernheinrich and others (eds), Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 2014 (BWV Verlag 2014) 281.

%0 A szabalyozast gyakran fémjelzik Németorszag egykori pénziigyminiszterének, Wolfgang Schiublénak
tulajdonithato kifejezéssel, a ,, Schwarze Null’-lal, amely a korabbiaktdl eltéré féktelen hitelfelvétellel szemben
egy ,,fekete nullat” vizional a kivant koltségvetési hiany mértékének, eleget téve a Grundgesetz a kiegyensulyozott
koltségvetési gazdalkodas a Schuldenbremsére vonatkoz6d 109. cikk (3) bekezdésének 1. mondataban
megfogalmazott kovetelményének.

°1 Bundesfinanzministerium, Kompendium zur Schuldenregel des Bundes (Schuldenbremse) (2022. februar 25.)

https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Schulden

bremse/kompendium-zur-schuldenbremse-des-bundes.pdf

52 BVerfGE 129, 124 [134]

58 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [123]

54 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [190], utalva a Grundgesetz 115. cikk (2) bekezdésének 6. mondatara
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Koltségvetési Paktum 3. cikk (1) bekezdésének a) pontjaval is.>® A kiegyensulyozottsag
kovetelményére alapozva azonban nem lehet tigy tervezni a koltségvetést, hogy az hatranyosan
érintse a birdk és kozszolgak megfeleld javadalmazasat, az ugyanis a német Szovetségi
Alkotmanybirdsag szerint igy aranytalanul nagy terhet rona rajuk a kiegyensulyozott és
konszolidalt koltségvetési gazdalkodas megvaldsitasa szempontjabol, amely alol csak a
mentesitd zaradékok valamelyikének fennéllta esetén lehetne eltérni.>® A kiegyensulyozottsag
kovetelménye a Grundgesetz 110. cikk (1) bekezdés 2. mondatdban jelenik meg, az esszé
apropdjaul szolgaldé 2021. ¢évi masodik potkoltségvetési torvényt megsemmisito
alkotmanybir6sagi hatarozatot megel6z0 ideiglenes végzés az , idobeliség” harom
kovetelményével egyetemben kérddjelezte meg, az eleget tesz-e a kiegyensulyozott
koltségvetési gazdalkodas kovetelményének.®’ A Grundgesetz ugyanis a magyarral ellentétben
explicite megfogalmaz lényegében harom iddébeli kovetelményt is: ezek a Jdhrlichkeit, a

Jahrigkeit (olykor Spezialitdt) és a Filligkeit alapelvei.

A Jihrlichkeit kovetelménye a Grundgesetz 110. cikk (2) bekezdésének elsé mondatabol ered,
amely elv a koltségvetés tervezésére vonatkozik, s mely alapjan a jogalkotonak az adott
koltségvetési évet megeldzden kell benyjtania és elfogadnia a koltségvetési torvényt, minden
egyes évrél — amennyiben tobb év koltségvetését meghatdrozva nyljtja azt be — kiilon
rendelkezve. Az Alkotmanybirosag érvelése szerint az elv azért is bir kiemelkedd jelentdséggel,
mert nélkiile a koltségvetés elvesztené informativ értékét és kotelezd jellegét, kiilondsen

hosszabb tav{ tervezés esetén.>®

A Jéiihrigkeit, amelyet a német koltségvetési alapelvekrdl szol6 torvény®® 27. § (1) bekezdésének
1. mondata és a Szdvetségi Koltségvetési Kodex® 45. § (1) bekezdésének (1) mondata fektet
le, szorosan Osszefiigg a Jahrlichkeit elvével. Az elv a koltségvetés végrehajtasara vonatkozik,
azzal kapcsolatban materialis, szubsztantiv kdvetelményeket fogalmaz meg, nevezetesen, hogy
mig az eldbbi a koltségvetés elkészitésének idokozére vonatkozo kovetelményeket allapit meg,

addig az utobbi a koltségvetésekben szerepld engedélyek érvényességi idejével foglalkozik,

%5 BVerfGE 132, 195 [201]

5 BVerfGE 139, 64 [127][128]

5 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [175]

%8 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [158]

% Haushaltsgrundsditzegesetz (BGBI. 1 1969 S. 1273)
8 Bundeshaushaltsordnung (BGBI. 11969 S. 1284)
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azaz a jogviszonyok iddbeli (a koltségvetés esetében egy éves iddintervallumu) vonatkozésait,

annak éves idStartamat szabalyozza.®!

A Filligkeit a Jdhrigkeithoz hasonloan nem szerepel ugyan a Grundgesetzben, a norma a német
koltségvetési alapelvekrol szolo torvény 8. § (2) bekezdésének 1. és 2. pontjaban, valamint a
Szovetségi Koltségvetési Kodex 11. § (2) bekezdésének 1. €s 2. pontjdban talalhatd. A
Filligkeit kdvetelménye az adott évre tervezett kiadasok és bevételek konkrét koltségvetési
iddszakhoz valo hozzarendelését jelenti, azok tényleges kifizetése ¢és beérkezése alapjan —
parafrazedlva, a koltségvetési kiadasok €s bevételek felhasznalasa az esedékesség pillanataban
torténik, nem elébb és nem kés6ébb.%? Az ,, idbelvekkel ” kapcsolatosan tobb helyen is megjelenik
a koltségvetés egyértelmiiségére és valds tartalmara vonatkozd (Haushaltsklarheit ¢&s

Haushaltswahrheit) koltségvetési gazdalkodasi kdvetelmény is.%

Osszegezve tehét: a Jihrlichkeit elve alapjan a koltségvetést a koltségvetési torvény alapjan a
koltségvetési év kezdete eldtt kell meghatarozni. A Jdahrigkeit elvének megfelelden példaul a
hitelfelvételi engedélyek csak a koltségvetési év végéig gyakorolhatok, azutan elvesznek. A
Filligkeit értelmében pedig csak olyan bevételek és kiadasok tervezhetdk a koltségvetésben,

amelyek minden valosziniiség szerint még ugyanabban a kdltségvetési évben teljesiilnek.

A masodik potkoltségvetésrdl szolo ligyben kérdéses volt, és a felperes egyik f6 érve, hogy a
tamadott torvény megfelel-e ennek a harom idébeli alapelvnek,® amely kérdésfelvetést az
Alkotmanybirdsag tigy pontositotta, hogy a vizsgalando kérdés az, vonatkoztathato-e a harom
alapelv a Schuldenbremse-szabéalyozas részét képezd 109. cikk (3) bekezdésére és 115.

1,57 ezek

cikkére,® kiilon a mentesité zaradékokra,®® és megkeriilheték-e a Sondervermégen alta
betartatisa az Alkotmanybirdsag hatdskore-e.%® Végiil az Alkotmanybirosig tobbek kozott

ezekre hivatkozva semmisitette meg a térvényt, az ugyanis nem felelt meg a Jdhrlichkeit és

1 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [159]
%2 ibid [163]

8 Grundgesetz 110. cikk (1) bekezdés

84 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [43]
 ibid [199]

6 ibid [200]

7 ibid [201]

% ibid [194]
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Jihrigkeit 4altal tamasztott kovetelményeknek,®® azokat mind az addssagfék-szabalyozas
ortodox eseteiben,’® mind a mentesitd zaradékok altal el8idézett esetben’ is figyelembe kell

1, valamint az

venni. Ezeket a kovetkeztetéseket az Alkotmanybirdsag teleologikus érvelésse
allamadossagot korlatozni hivatott 109. cikk (3) bekezdés és 115. cikkekbdl — kiilondsen az
utobbi (2) bekezdésének 5. mondatabol — vezette le, melyek mind éves megfelelést irnak el6 a
referenciaérték  tekintetében,” amelyek a  Sondervermégen  kapcsan  felmeriilt

adossagfékszabalyozasi kérdésre is vonatkoztatandok.”
III. C. A német Schuldenbremse-szabalyozas

Az eurOpai hattérnormakat ismertetésétdl azért se tekinthettem el, mert a német adossagfék-
szabalycsoport a magyartdl eltéréen nem inkorporélja sajat jogdba a maastrichti szerzddés
vivmanyait, az allamaddssag és koltségvetési hiany nominalis GDP-hez viszonyitott maximalis
aranyat a Stabilitasi és Novekedési Paktum alapjan szabdlyozza, ami az eldbbit 60%-ban,
utdbbit 3%-ban hatarozza meg. A német adossagszabalyozas érdekes eleme ugyanakkor annak
strukturalis hitelfelvételre vonatkoz6 rendelkezései. A Schuldenbremse inyencsége, hogy az
évente Gjonnan felvehetd strukturalis hitel mértékét — amely a koltségvetési hidny mértékére
van hatéssal — 0,35%-ban maximalizalja, azt az Eurdpai Bizottsag formuldja alapjan szamolva,
a szamolas alapjaul szolgalo GDP-t pedig a 115. cikk végrehajtasarél szolo torvény™ (a
tovabbiakban: Artikel 115-Gesetz) 5. §-a szabalyozza. Ez utobbi a strukturalis hitelfelvétel
meghatarozasahoz hasznalt bruttd hazai termék kiszamitasat a Szovetségi Statisztikai Hivatal
(Statistische Bundesamt) hataskorébe utalja, melynek alapja a koltségvetés elkészitését

megeldzd év nominalis brutt6é hazai terméke.

Ezek a szabalyok nem csak szovetségi szintre értenddk: azok érvényesek mind a Léinder, mind

az Onkormanyzatok koltségvetési gazdalkodéasara is, még ha a Grundgesetz 109. cikk (3)

89 Ld. BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22, 2. megsemmisitési ok

0 ibid [164]

" ibid [155]

2 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [202]; BVerfG, ibid [170]

8 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [165]

74 ibid[180]

S Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 115 des Grundgesetzes (BGBI. 1S. 2702, 2704)
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bekezdése szerint csak az eldbbi kettére is vonatkoztatandd.’® A szabalyozas tartalmaz egy
ciklikus komponenst, azaz gazdasagi visszaesés esetén érvényesiilé guasi mentesitd zaradékot
is, amellyel a dolgozat kiilon alfejezetben foglalkozik. Mindazonaltal a Schuldenbremse
kérdéses, alkalmas-e arra, hogy megakadalyozza az eladosodést: az ugyanis bar a 3%-os
referenciaérték vonatkozasdban tovabbra is érvényes, csak az évente felveheté maximalis

strukturalis hitel mértékét szabélyozza, igy az tobbéves viszonylatban konnyen multiplikalhato.

A 109. cikk (3) bekezdésének 1. mondata igy szol: ,, A Szovetség és a tartomanyok
koltségvetéset elvben hitelbevételek nélkiil kell egyensulyba hozni.” A |, kell ” sz6 azt implikalja,
hogy itt nem egyszerli megfontolandd ajanlasrdl, hanem konkrét jogi kotelezettségrdl van szo,
még ha kérdéses is, mennyire finomit a szabalyozason az ,,elvben” kifejezése, amely
értelmezhetd gy, mintha lehetség lenne az alkotmanyos rendelkezéstdl valo eltérésre. Erre
azonban kifejezett valaszt ad a Grundgesetz, amely 109. cikk (3) bekezdésének 1. és 4.
mondata,’’ valamint a 115. cikk (2) bekezdése 2. mondata’® szerint a strukturalis hitelfelvételre
vonatkozo6 szabdly egyetlen konjunktiv feltétele, hogy a hitelfelvételbdl szarmazo bevétel a
makrogazdasagi egyensuly fenntartdsa mellett ne haladja meg a nominalis GDP-hez

viszonyitott 0,35%-ot, az ekkor tekintendd teljesitettnek.”

A szabdlyzas tehat a szovetségi szint Uj strukturalis hitelfelvételének altalanos tilalma. A
korabban mar emlitett ciklikus komponens egy része a 115. cikk (2) bekezdésének 3. mondata,
amely egy olyan jellegli kivételszabalyt fogalmaz meg, miszerint a normalis helyzettdl eltérd
gazdasagi fejlédés esetén szimmetrikusan kell figyelembe venni a koltségvetésre gyakorolt

hatdsokat gazdasagi fellendiilés és visszaesés esetén, mely részleteit szovetségi torvény

76 Ld. Bernd Scholl, *Die Neuregelung der Verschuldungsregeln von Bund und Lindern in den Art. 109 und 115
Grundgesetz’ (2010) DOV 160, 165. Az dnkormanyzatokra mint a Léinder részei érvényes a szabélyozas. A Léinder
maguk szabalyozzak a Grundgesetzcel Gsszhangban sajat és az alajuk tartozéd onkormanyzatok koltségvetési
politikajat, 1d. Ekkehart Reimer, ’Nachhaltigkeit durch Begrenzung der Staatsverschuldung — Bilanz und
Perspektiven’ in Wolfgang Kahl (ed), Nachhaltige Finanzstrukturen im Bundesstaat (2011) 147, 156.

M 1. A Szévetség és a tartomanyok kéltségvetését elvben hitelbevételek nélkiil kell egyensilyba hozni. [...] 4. A
Szovetség koltségvetésére vonatkozo részleteket a 115. cikk szabalyozza azzal a kikétéssel, hogy az elsé mondat
akkor tekintheto teljesitettnek, ha a hitelekbol szarmazo bevétel nem haladja meg a nomindlis brutté hazai
termékhez viszonyitva a 0,35 szazalékot.”

8 | Ez az elv akkor teljesiil, ha a hitelfelvételb6l szarmazé bevétel nem haladja meg a nomindlis brutté hazai
termékhez viszonyitva a 0,35 szazalékot.”

S BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [96]
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szabalyozza.®® A 115. cikk (2) bekezdésének 6. mondata egy masik kivételszabalyrol is
rendelkezik: ez alapjan uj hitelfelvétel csak annyiban megengedett, amennyiben az adott
természeti katasztréfa vagy mas rendkiviili veszélyhelyzet kezelésével és lekiizdésével
kapcsolatos kiadasok jelentdsen rontjak az allam pénziigyi helyzetét. Szamos kérdés mertil fel
ugyanakkor a definiciokkal kapcsolatban, amelyek jelentését a kovetkezo alfejezetben

targyalom.

III. D. Mentesitd zaradék

Mig az allamadossag €és a kormanyzati szektor hidnyanak a nomindlis GDP-hez viszonyitott
maximalis aranyaval kapcsolatos mentesitd rendelkezésekkel kapcsolatban, tekintve a német
jog nem inkorpordlja azokat sajat jogdba, a kordbban mdr ismertetett eurdpai normak az
iranyadok, addig Németorszag a strukturalis hitelfelvételre vonatkozoan, mivel unikélis német
vivmanyrdél van sz, maga hozott szabalyozast, mindezt rdadasul alkotmanyos szinten. Az

alabbiakban tehat ennek kontextusaban ismertetném annak mentesitd zaradékait.

III. D. 1. Konjunkturellen Normallage

A 109. cikk (3) bekezdésének 1. mondatidban foglalt alapszabalytol vald eltérés, miszerint a
Szbvetség €s a tartomanyok koltségvetését elvben hitelbevételek nélkiil kell egyensulyba hozni,
akkor lehetséges, amennyiben gazdasagi visszaesés prognosztizalhat6.8! A Grundgesetz 115.
cikk (2) bekezdés 3. mondata ugy fogalmaz, hogy ,, amennyiben a gazdasagi folyamatok
eltérnek a normalis helyzettol, a koltségvetésre gyakorolt hatasokat a fellendiilésben és a

’

, mely esetében torténd, anticiklikus

gazdasagpolitikat megvalositani kivano hitelfelvétel esetén kontrollszamlat kell 1étrehozni,®? az

visszaesésben szimmetrikusan kell figyelembe venni’

akkor keletkezd hitel pedig a ,, szimmetrikus ” sz6 értelmében csak gazdasagi konjunktira esetén
fizetendd vissza.®® Kérdésként meriil fel azonban, mégis mi mindsiil szokasos helyzetnek. Mig
az Artikel 115-Gesetz 2. §-a az addssdgszamitas konszolidalt voltardl rendelkezik, addig 5. §-a

azt definialja, mit is jelent a normalis helyzettdl eltérd gazdasagi fejlodés: ennek értelmében

80 Artikel 115-Gesetz 2. § (2) bekezdés és 5. §

81 BVerfGE 139, 64 [126]

82 Artikel 115-Gesetz 7. §

8 Ekkehart Reimer, *Nachhaltigkeit durch Begrenzung der Staatsverschuldung — Bilanz und Perspektiven’ in

Wolfgang Kabhl (ed), Nachhaltige Finanzstrukturen im Bundesstaat (2011) 147, 160.
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konjunkturellen Normallage akkor all fenn, amikor a teljes gazdasagi termelési kapacitas alul-
vagy tulkihasznaltsdga (Produktionsliicke) varhat6. Hasonldan a késobb ismertetendé magyar
allamadossag-szabalyozashoz, a német strukturalis hitelfelvételre vonatkozo szabalyozas is egy
homogén definiciot ad kivételszabalyara: ez az eset all fenn, amikor a ciklikus kiigazitasi eljaras
alapjan becsiilt termelési (azaz GDP-)potencial eltér a koltségvetés készitésének koltségvetési
¢vében varhatdé GDP-t6l. A definicid igencsak problematikus: nem hatdrozza meg ugyanis,
annak mennyiben kell eltérnie, igy nyelvtani értelmezés alapjan barmilyen mértéki eltérés is

., hormalis helyzettol eltéro gazdasagi fejlodeést” eredményezhet.

Ahogyan a magyar allamadossagra vonatkozo szabalyozas esetében, itt is fontos kitétel azonban
a két mentesitd zaradék, az alfejezet elso részében targyalt konjunkturbedingten és a masodik
részeében targyalt notlagenbedingten Kreditaufnahme kozotti kiillonbségtétel, azoknak ugyanis
kiilénbdzd konjunktiv feltételeket kell teljesiteniiik.®* Onmagaban a gazdasagi visszaesés és a
konjunktaraciklusok valtakozasa ugyanis nem mindsiil sem rendkiviili veszélyhelyzetnek,
plane nem természeti katasztrofinak.®® A megkiilonboztetés terhe a jogalkotdt, azaz a
Bundestagot terheli.?® A méasodik potkoltségvetési torvény megsemmisitésének egyik fo oka
pont az volt, hogy a jogalkotd ugy szandékozott mentesiilni a Schuldenbremse szabalyozasa
alol mér egy gazdasagi konjunktira elején — azaz, mintha természeti katasztrofa vagy rendkiviili
vesz€lyhelyzet allt volna fenn —, hogy indoka minddsszesen csak egy ideiglenes gazdasagi

visszaesés volt.’

Kiemelendd tovabba, hogy ezen mentesitd zaradékra vald hivatkozéas esetén is tiszteletben
tartando a Jdhrlichkeit, Jihrigkeit és a Fdlligkeit koltségvetési gazdalkodasi alapelvei az

Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint.®

III. D. 2. Természeti katasztrofak és rendkiviili veszélyhelyzetek

Latszolag ugyan két esetet sorol fel a mentesitd zaradék, azonban a magyar szabalyozassal

ellentétben hasonlo, esetiikon kiviil allo konjunktiv feltételek fennallta sziikséges ahhoz, hogy

84 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [39]

8 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [107], [153], [205]; tovabba 1d. BT-Dr. 16/12410, 16.
% ibid [153]

¥ ibid [205]

% ibid [156]
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érvényesiilhessen a klauzula, igy azt a dolgozat egyiitt targyalja. Mindenekel6tt azonban fontos

tisztazni, mit is értiink a két eshetdség alatt.

A német Szovetségi Alkotmanybirosadg gyakorlata értelmében a 115. cikk (2) bekezdés 6.
mondatanak targyi feltétele olyan (1) természeti katasztrofa vagy rendkiviili veszélyhelyzet,
amely (2) kiviil esik az allam ellendrzési korén, €s (3) jelentdsen rontja az allam pénziigyi
helyzetét. Tehat nem elég természeti katasztrofanak vagy a jogalkoto altal rendkiviili
veszélyhelyzetnek nyilvanitott helyzetnek fennallnia: annak mindenképpen az allam ellendrzési
korén kiviil kell esnie, és ezzel egyetemben masodik konjunktiv kovetelményként jelentdsen
kéarosnak kell mutatkoznia a gazdasagra.®® A 115. cikk (2) bekezdésének 7. és 8. mondatai
tovabba arra kotelez, hogy a hitel észszerti idon beliil legyen visszafizetve, a visszafizetésre
kiilon koltségvetési tervet dolgozva ki.%® A mentesité zaradékban felsorolt esetek fennalltarol a

Bundestag hataroz minésitett tobbséggel, amelyrdl torvény és hatarozat utjan is rendelkezhet.®

A | természeti katasztrofa” kifejezés értelmezése alapvetdéen a Grundgesetz 35. cikk (2)
bekezdés 2. mondat 2. pontja, valamint (3) bekezdésének 1. mondat 1. pontja szerint lehetséges.
Ennek értelmében a ,, fermészeti katasztrofa” a toldrengés, az arviz, a vihar, a dagaly, az aszaly
¢s a tomeges megbetegedések altal okozott, kozvetleniil fenyegetd, jelentdés mértékii veszély-
vagy karallapotokat foglalja magaban.%? A rendkiviili veszélyhelyzet fogalmanak értelmezése
pedig megegyezik a Schuldenbremsét bevezetd alkotmanymoddositd javaslatot benyujtott
frakcioéval, akik szerint rendkiviili veszélyhelyzetként definidlhatd gazdasagi folyamatok
., exogen sokkja” kovetkeztében bekovetkezd hirtelen, szélsdséges mértékli karosodas, amely
azt igényli, hogy a kozjolét érdekében aktiv allami beavatkozas foganatositassék, példaul

beruhazasokkal és tadmogatisokkal a gazdasdgi folyamatok stabilizaldsa érdekében.®

8 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [180]

% Grundgesetz 109. cikk (3) bekezdés 3. mondat

% ibid 115. cikk (2) bekezdés, 121. cikk; BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [179]; BVerfG, 2023. november
15.,2 BvF 1/22 [101]

92 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [181]; BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [98], [103]

9 Azonban nem lehet csak arra alapozva felvenni hitelt, hogy beruhazasokat eszk6zo1jon a jogalkoto, 1d. BVerfG,

2022. november 22., 2 BvF 1/22 [36]—-[37]
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Erdekesség, hogy az Alkotmanybirésag szerint kiilonleges torténelmi eseményekkel jard

jelentds gazdasagi atalakulasok, mint példaul a német tjraegyesités is mindsiilhet ekképp.®*

Az Alkotmanybirdsag vizsgalta a kérdést, miszerint a 115. cikk (2) bekezdés 6. mondata alapjan
megvalosuldo esetek fennalltakor szilikséges-e ok-okozati Osszefiiggés a strukturalis
hitelfelvételre vonatkoz6, a 109. cikk (3) bekezdés 2. mondata altal lehetdvé tett 0,35%-o0s
hatarérték tallépését eredményezd hitelfelvétel és maga a mentesitd zaradék altal felsorolt eset

t, amelyre valasza igen volt.*® Szignifikins konjunktiv feltétel a mentesitd zaradék

kozot
kapcsan ugyanis, hogy az allam ellendrzési korén kiviil kell ezen két eset valamelyikének
megvaldsulnia,®” amely a német Szovetségi Alkotmanybirosag szerint leginkabb az EUMSZ
122. cikk (2) bekezdése szempontjabol értelmezhetd, €s 1ényegi eleme a kiszamithatatlansag,
amelybe nem foglaltatnak bele a hosszutavia folyamatok, mint amilyen példaul az elsd
mentesitd zaradék hatdlya ala esd, éveken keresztiil novekvd allamadossag-rata®® vagy az
éghajlatvaltozas.*®

A sziikséges kapcsolat még ennél is tobbet jelent a német Szovetségi Alkotmanybirdsag
gyakorlataban: bar az Alkotmanybirésag nem tudta eldonteni, korlatozddhat-e a hitelfelvétel
kizarolag ezen karok mérséklésére,'® véleményiik szerint a vonatkozd pénziigyi igénynek,
amely a hitelfelvételt eredményezné, a kar helyreéllitasanak koltségeibdl, valamint a preventiv
intézkedések koltségeibdl kell fakadnia.l® A forum indokolasa szerint erre azért van sziikség,
mert min¢l régebben tortént a valsagot kivaltd esemény, és minél kdzvetettebbek a valsag
hatédsai, annal kevesebb mozgastere van a jogalkotonak, hogy megérvelhesse, miért is van
sziiksége egy az EUMSZ 122. cikk (2) bekezdése alapjan kiszamithatatlannak mindsiilé

esemény okan hitelfelvételre, tekintve, hogy megadatott szamara a kell6 1d0 a sziikséges fiskalis

% BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [182]; BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [104], [106]. Eddig
Németorszagban veszélyhelyzetnek a 2007-2008-as gazdasagi vilagvalsag és a COVID-19 pandémia szadmitott,
1d. BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [189] és Till Valentin Meickmann, *Neuverschuldung des Bundes in
Notsituationen’ (2021) NVwZ, Heft 3, 97.

% BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [177], [188]

% BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [126]

9 ibid [108]

% BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [183]; ibid [109]

% BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [33]

100 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [136]

101 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [184]; ibid [128]
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intézkedések meghozatalahoz. Mégis, az Alkotmanybirdsag vonatkozo6 itéletének egy késdbbi
részén ugy fogalmazott, nem egyértelmli, hogy a mentesitd zaradékban foglalt esetek

102 mik6ézben

valamelyikének fennallta esetén koti-e a jogalkotdt valamilyen kvantitativ szabaly,
az chhez rendelt mérték értelmezése szerint kordbban a karok orvoslasdhoz sziikséges
pénzosszeg volt. A jogalkotdé indokolasi kotelezettsége kapcsan igy hat szigoru feltételek

fogalmazodnak meg, %

plane, ha tobbszor is €lne a siirgdsségi hitelfelvétel lehetdségével. Ezen
megallapitasa a testiiletnek azért is Iényeges, mert a masodik potkoltségvetési torvényt tobbek
kozott azért is semmisitette meg az Alkotmanybirdsag, mert nem kertiilt kimutatasra a jogalkotd
altal az ok-okozati kapcsolat az igényelt hitel és a jogalkotd altal hivatkozott helyzet —

esetiinkben a COVID-19 pandémia — kozott.

A masik konjunktiv kovetelmény, hogy az esemény jelentds legyen, és az szubsztantiv
mértékben, kedvezdtleniil befolyasolja az Aallam pénziigyi helyzetét,'® ezt pedig az
Alkotmanybirdsag vizsgalja.'® Ezen két konjunktiv kovetelménynek a megfogalmazasa azért
is szerencsés, mert az 1969-es szabalyozas egy igencsak homalyos kifejezéssel, az ,, dltalanos
gazdasagi egyensulyban bekévetkezo zavarral” élt, amelyet az Alkotmanybirésag nehezen

talalt megfoghatonak.%

Kiemelendd, hogy a dolgozat soran korabban targyalt Jahrlichkeit, Jihrigkeit és kiilonosen a
Filligkeit'®" koltségvetési gazdalkodasi alapelvei a német Szovetségi Alkotmanybirosag szerint
a mentesitd zaradékok esetében is fennalld kovetelmények, melyekre tekintettel kell tervezni
¢s végrehajtani a koltségvetést a 109. cikk (3) bekezdése és a 115. cikk (2) bekezdésével
Osszhangban, tekintve, hogy azok ugyancsak koltségvetési évre értendék.l®® Az
Alkotmanybirdsag allasfoglalasa értelmében ugyanis nemcsak ok-okozati 6sszefiiggésnek kell
fennallnia a siirgdsségi hitelfelvételt kivaltdo helyzet és a hitel felhasznalasa kozott, de

mindennek ugyanabban a koltségvetési évben is kell megvaldsulnia, az a kovetkezd

102 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [124]

103 1bid[129], [150]

104 ibid [110]

105 i [122]

106 BVerfG, 2022. november 22., 2 BvF 1/22 [38]; ibid [121]
107 BVerfG, 2023. november 15., 2 BVF 1/22 [168]

108 {pyid [99]
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koltségvetési évekre at nem vihetd.1%° Mindemellett azt is kihangstlyozta az Alkotmanybirosag,
hogy a koltségvetési év végetértét kdvetden moddositani az el6zd évi koltségvetést nem
lehetséges, erre ugyanis a Szdvetségi Koltségvetési Kodex 33. §-a szerint csak az adott

koltségvetési év végeig van lehetdsége.
II1. E. Stabilitasi Tanacs

A Stabilitdsi Tanacs (Stabilitdtsrat) a Pénziigyi Tervezési Tanacsot (Finanzplanungsrat)
kivéaltandd jott l1étre a Schuldenbremse alkotmanymoédositojaval, tagjai a szdvetségi €s
tartomanyi pénziigyminiszterek, mikodését szovetségi torvény szabalyozza.ll A
Grundgesetzben a 109a. cikkben jelenik meg, feladata pedig a koltségvetési gazdalkodas
feliigyelete, igy a magyar Koltségvetési Tandcshoz hasonldan, mas jogositvanyokkal felruhazva
azt ugyan, de a német pénziigyi alkotmanyjog is egy intézményesitett szupervizios testiiletet
alkotott a koltségvetési alapelvek kikényszerithetdsége végett.!!! Kérdés azonban, minderre
képes-e. A miikddésérdl szol6 szovetségi torvény ugyanis feladatait négy részre osztja: (1) az
eldbb is emlitett feliigyelete a koltségvetési gazdalkodasnak; (2) a veszélyt jelentd koltségvetési
veszélyhelyzetek észlelése, amelyet hatarozatban allapit meg; (3) fiskalis kiigazitd programok
(Finanzausgleich) kidolgozasa; valamint (4) az eurdpai szinten szabalyozott referenciaértékek
betartisanak feliilvizsgalata.''? A Koltségvetési Tanacshoz képest quasi vétdjoggal sem
rendelkezik, csak véleményezési jogkdrrel bir, és egyeztetésre jogosult az érintett szervekkel,
tényleges kikényszeritd ereje nincsen, a német jog ugyanis ha belsd szankcios rendszert nem is
alkalmaz, a tulzottdeficit-eljarads képes arra, hogy kikényszeritse a konvergenciakritériumok

betartasat.
III. F. Alkotmanybirosag hataskore
A magyar Alkotmanybirosaggal ellentétben a németnek tadg kompetencidja van koltségvetési

targyu tligyekben, amelynek eklatans példai a dolgozat soran hivatkozott végzések ¢&s

hatarozatok, azok koziil is kiilondsen a masodik potkdltségvetési torvény megsemmisitésével

109 BVerfG, 2022. november 22., 2 BVE 1/22 [42], [49]

10 Stabilititsratsgesetz (a tovabbiakban: StabiRatG) (BGBI. 12009 S. 2702)
111 BVerfGE 132, 195, [204]

112 StabiRatG, 5. §
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kapcsolatos hatarozata a német Szovetségi Alkotmanybirosagnak. Mindemellett, kifejezetten a
Schuldenbremse vonatkozasaban egyedi alkotmanyjogi panasz benyujtasara is lehetdség van a
Grundgesetz 38. cikk (1) bekezdése alapjan, amennyiben valaki ugy véli, az orszag
koltségvetési autondmidjanak sérelmét véli felfedezni a 115. cikk (1) bekezdés a jogalkoto altali
nem rendeletésszerti alkalmazdsa miatt nemzetk6zi komponenst (példaul kiilfoldi hitelt)
tartalmazé targykorokben.!'® Az Alkotmdnybirésagnak tovabba, ahogyan azt a 2022-es
ideiglenes végzése és 2023-as hatdrozata is mutatta, teljeskorti feliilvizsgalati jogkdre van a
109. cikk (3) bekezdése és a 115. cikk értelmezése tekintetében. Kiilon érdekesség, hogy az
Alkotmanybirésag az 1969-es adossagszabalya kapcsan alkotott esetjogat alkalmazandonak
vélte a Schuldenbremse kontextusaban, azokat paralel, egymas fogalmi elemeibdl taplalkozéd

szabalyozasokként aposztrofalva.t'*
IV. A magyar szabalyozas

Az Alaptorvény elfogadisaval a monetaris unidhoz vald csatlakozds szempontjabol is
meghataroz6 maastrichti konvergenciakritériumoknak valdé megfelelés végett az allamaddssag-
szabalyozas tobb 1j instrumentumat emelte a jogalkotd alkotmanyos rangra, ezzel probalva
gatat szabni az orszag eladosodasanak.'’® A szabalyozas elézményeirdl, igy példaul egy
Torvényhozasi Koltségvetési Hivatal 1étrehozéasat €s egy koltségvetési feleldsségrol szolo
torvény elfogadasat ambiciondld, a Kormany mint eldterjesztd altal végiil visszavont 2007-es
torvényjavaslatrol tobb izben is irt mar a szakirodalom,'!® igy jelen fejezet célja elsésorban az,

hogy ismertesse a magyar jog allamaddssagfekre €s hianyérték-tallépésre vonatkozo egyes

113 BVerfGE 129, 124 [103]

114 BVerfG, 2023. november 15., 2 BvF 1/22 [139]

115 Kérdés, mennyire szolgalja egy orszag eladésodasanak megakadalyozasat és egy fenntarthatd koltségvetési
politika 1étrehozasat egy nominalis GDP-hez mért allamadossagfék-szabaly, amely allamadossag-rata a
devizaadossag az adossagallomanyhoz mért kis aranya és inflacio esetén konnyen mutathat csdkkend tendenciat
az orszag adossagallomanyanak egyideji novekedésével.

116 1.d. Sziics Lajos, ’Az allamadossag korlatozasat szolgalo szabalyok az Egyesiilt Allamokban és
Magyarorszagon, kiilonos tekintettel az addssagplafonra és az allamaddssagfékekre’ (2013) 7(2) De iurisprudentia
et iure publico Jog- és Politikatudomanyi Folyoirat 16—18.; Klicsu Laszl6, *Kozpénziigyek’ in Trocsanyi Laszlo

and Schanda Balazs (eds), Bevezetés az alkotmanyjogba (HVG-ORAC 2014) 239, 463.
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szabalyait az Osszehasonlitd elemzés alapjaul szolgalo, a III. fejezet altal azonositott

szubsztantiv szempontok szerint.'!’

IV. A. Az 4llamaddéssag fogalma

Mindenekel6tt fontos tisztdzni az allamaddssag fogalmat. Az allamadossag fogalmara és
szamitasara vonatkozd szabalyokat az Orszaggytilés egyszerii tobbségének jovahagyasahoz
kotott — tehat nem sarkalatos — torvény tartalmazza. '8 Az allamadossag 1ényegét tekintve ugyan
a szokasos gazdalkodas keretei kozott, az éves koltségvetési hidnyok fedezése céljabol felvett
kolesonok még vissza nem fizetett dsszege,'® az allamhaztartasrol szol6 1992. évi XXX VIIL.
torvény (a tovabbiakban: Aht. (régi)) szerint azonban allamadossag minden olyan
hitelviszonyon alapul6 fizetési kotelezettség, amely az dllamhaztartas valamelyik alrendszerét
terheli.’?® A jogi fogalomnak tehat hdrom alkotoeleme volt: (1) a nevezett fizetési kitelezettség
(2) hitelviszonyon kellett alapuljon, és (3) allamhaztartasi alrendszert kellett terheljen. Az
allamadossag fogalmat a jogalkoté megfelelve az uniods jognak 2011-ben akképp modositotta,
hogy azt az é&llamhéztartds kozponti alrendszerének, az éllamhéztartds Onkormanyzati
alrendszerének és a kormanyzati szektorba sorolt egyéb szervezetek?! egymassal szembeni
kotelezettségek kisziirésével szamitott, azaz nem egylittes, hanem konszolidalt adossagaként

122 atvéve a Tandcs 2009. majus 25-i 479/2009/EK  rendeletének

definialta,
fogalommeghatarozasat. A jelenleg is regnalod szabalyozéas értelmében — bar megtévesztd
modon allamaddssag a bevett terminus technicus, mikdzben szigoruan értelmezve az allam az

allamhaztartas kozponti alrendszerének egysége, mégis — allamadossdg a kormanyzati

117 Az énkormanyzati adossagfékrol az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdése alapjan a Stabilitasi tv. 10-10/E. §§
rendelkeznek, melyek alapjan az 6nkormanyzatok pénziigyi autonomiaja igen korlatozott, és csak meghatarozott
adossagot keletkeztetd tigyletek esetén (10. § (3) bekezdés) nem sziikséges a Kormany hozzajarulasa. Mivel
azonban Magyarorszag unitarius, Németorszag foderalis allam, és merében mas szabalyok vonatkoznak a két
orszagban az Onkormanyzatokra és az Onkormanyzati tulajdont tarsasagokra, azok sziikségszeriien nehezen
képezhetik dsszehasonlitas targyat, igy a dolgozat az 6nkormanyzati adossagfékkel nem foglalkozik.

18 Alaptorvény 37. cikk (6) bekezdés

119 Nagy Tibor, *Az allamaddssagiigy’ in Simon Istvan (ed), Pénziigyi jog I. (2007) 201-209.

120 Aht. (régi) 110. §

121 Az allamhaztartasrol szo16 2011. évi CXCV. torvény (a tovabbiakban: Aht.) 1. § 12. pont

122 Stabilitasi tv. 2. § b) pont és 1. § f) pont
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szektor'?® névértéken év végén fennalld dsszes bruttd adéssaga,’?* amely magaban fogalja a
kozponti korményzatot, — foderacidk, igy példaul Németorszag esetében — a tartomanyi
kormanyzatot, a helyi Onkorményzatot ¢és a tarsadalombiztositasi alapokat, kivonva a
fogalommeghatarozas alol a kormanyzati szektor minden olyan az ESA 2010 altal definialt
intézményi egységét, amely fo tevékenységként piaci szolgaltatasokat allit el.'?® Fontos
kiemelni, hogy a rendelet alapjdn nem mindsiilnek allamaddssagnak a kormanyzati szektor
tulajdonaban 4all6 pénziigyi eszkozoknek megfeleld kotelezettségek, azaz az addssag

konszolidalt.

Az 1ij szabalyozas érzékelhetden kibdvitette mind az addssaggal terhelt alanyok korét, mind az
adossagot keletkeztetd iigyletek fogalmat, melynek értelmében a hitelviszonyon tul immaron

kolcsonok funkcionalis helyettesitdi, példaul a szamvitelrdl szol6 torvény szerinti hitelviszonyt

126 7

megtestesitd értékpapir forgalomba hozatala,*?® valto kibocsatasa'?’ és a szerzédésben kapott,
legalabb haromszazhatvanot nap idétartamti halasztott fizetés'?® is dllamaddssagnak mindsiil.
Ennek jelent6sége az allamadoéssag-mutatd kapcsan van, amely egy olyan szazalékban
kifejezett, egy tizedesig kerekitett hanyados, amelynek szamlaldjdban a korabban mar kifejtett
allamaddssig, nevezéjében az ESA 2010 szerint szamitott brutté hazai termék'®® torvény

1130

szerinti értéke szerepel ™ — és amely alapjan végsd soron a Bizottsag vizsgalja, Magyarorszag

eleget tett-e az allamaddssagra vonatkozd konvergenciakritériumnak.

123 K orabbi terminoldgia szerint allamhaztartasi/kdltségvetési szektor, 1d. a Tandcs 3605/93/EK rendelete (1993.
november 22.) az Eurdpai K6zosséget 1étrehozo szerz6déshez csatolt, a tilzott hiany esetén kdvetendd eljarasrol
sz610 jegyzOkonyv alkalmazasarol 1. cikk (2), (5) bekezdés

124 A Tanacs 479/2009/EK rendelete (2009. majus 25.) az Eurépai Kézdsséget létrehozd szerzédéshez csatolt, a
tulzott hidny esetén kdvetendo eljarasrol szol6 jegyzokonyv alkalmazasardl 1. cikk (5) bekezdés

125 A Tanécs 479/2009/EK rendelete (2009. majus 25.) az Eurdpai K6zosséget 1étrehozd szerz6déshez csatolt, a
tulzott hiany esetén kovetend6 eljarasrol szol6 jegyz6konyv alkalmazasarol 1. cikk (2) bekezdés. Ezzel kapcsolatos
tovabba az Eurdpai Bizottsag és Magyarorszag az Eximbank mint szakositott hitelintézet az ESA 2010 szerinti
Commission, Eurostat, Decision of Eurostat on Government Deficit and Debt: The Statistical Classification of the
Hungarian Export-Import Bank Plc (Eximbank) (2020. jalius 31.).

126 Qtabilitasi tv. 8. § (2) bekezdés b) pont

127 ibid 8. § (2) bekezdés c) pont

128 jbid f) pont

129 ESA 2010 8.89.

130 Stabilitasi tv. 2. §
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I'V. B. A koltségvetési gazdalkodas alapelvei az Alaptorvényben

Az EUMSZ 140. cikkében és a Koltségvetési Paktum 3. cikk (1) bekezdés a) pontjaban
foglaltaknak megfelelden, a német szabalyozashoz hasonléan az Alaptérvény kodifikalta a
fenntarthatésagot és a kiegyensulyozottsdgot mint a koltségvetési gazdalkodas alapelveit,
kiegészitve az atlathatosag kovetelményével.'® A kiegyenstlyozottsag alapelve szerint a
koltségvetési idoszak folyd gazdalkodasat egyensulyban kell tartani, a kiaddsok nem, vagy csak
minimalis mértékben haladhatjak meg a bevételeket, amely elv tiikkr6zédik az acquis kozéptava
koltségvetési céljaval egyiitt a GDP-aranyos 3%-os koltségvetésihiany-referenciaértékét
inkorporald Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolo 2011. évi CXCIV. toérvényben (a
tovabbiakban: Stabilitasi tv.)**? is. A fenntarthatosag alapelve a bevételek és kiadasok hosszi
tava egyensulyanak kovetelményét, a hosszu tavu stabilitas €s a generaciok kozotti igazsagos
tehermegosztas megvaldsitasat, a jovo nemzedékek helyzetéért viselt felelosséget foglalja
magaban, amely elv megjelenik a Nemzeti Hitvallas hetedik mondatéban is. Az atlathatdsag
kovetelménye az informalt részvétel lehetdségét jelenti, amely abban is megnyilvanul, hogy a
koltségvetési torvényjavaslat annak elkésziltét kovetden mindig nyilvanos, szerkezetbe

t,13% végrehajtasa soran pedig a torvényesség,®* a célszeriiség'® és az eredményesség

foglal
kritériumai mellett biztositani kell a transzparenciat'®. A torvényesség, a célszeriiség, az
eredményesség és az atlathatosag tekintetében a Kormany mozgasterét az Aht. szabalyozza,
amely ezen elvek alapjan ad lehetOséget a koltségvetési torvény fejezetei €s cimei kozotti
atcsoportositasra, a kezességvallalas szabalyaira, valamint az altalanos tartalékkal valo

rendelkezésre.
I'V. C. A magyar allamaddssagfek-szabalycsoport

Pénziigyi alkotmanyjogi szempontbol az Alaptorvény legjelentdsebb, az eurdpai standardhoz

igazodo, s6t anndl szigortbb aranyokat megkdveteld instrumentuma az alkotmanyos szinten

131 Alaptorvény N) cikk (1) bekezdés

132 Stabilitasi tv. 3/A. § (2) bekezdés b) pont
133 Alaptorvény 36. cikk (1)—(2) bekezdés
134 23/2013. (IX. 25.) AB hatérozat, [123]
135 ibid.

136 Alaptérvény 37. cikk (1) bekezdés
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szabalyozott magyar allamaddssagfék-szabalyozas.'®” Ez két részre — a koltségvetés elfogadasa
¢és végrehajtasa —, és azon beliil is két alrészre — altalanos szabaly, &tmeneti szabaly — tagolodik.
A koltségvetési torvény elfogadasardl szoldo 36. cikk (4) bekezdése altalanos szabalyként
kimondja, hogy az Orszaggyiilés nem fogadhat el olyan koltségvetési torvényt, amelynek
eredményeképpen az allamadossag meghaladna a teljes hazai Ossztermék felét, mig az
ugyanezen cikk (5) bekezdésében foglalt atmeneti rendelkezés, nevezetesen, hogy az
Orszaggytilés csak olyan koltségvetési torvényt fogadhat el, amely az dllamadosag a GDP-hez
viszonyitott aranyanak csokkentését tartalmazza, abban az esetben alkalmazandd, ha az
allamadossadg-mutaté mégis meghaladja a (4) bekezdésben rogzitett 50%-os referenciaértéket.
Fontos kiemelni tehat, hogy nem az ad6ssag abszolut mértékének csokkentését koveteli meg az
Alaptorvény, hanem hogy csak olyan koltségvetés alkothato, amely az addssagarany GDP-hez
viszonyitott mértékének csokkentését tartalmazza, igy probalva hatékony eszkozként
funkciondlni a konvergenciakritériumok eléréséhez. A koltségvetés végrehajtdsarol az
Alaptorvény 37. cikk (2) és (3) bekezdése rendelkezik, melyek szerint e soran a Kormany
szamara tiltott olyan kolcson és pénziigyi kotelezettség vallalasa, amely azt eredményezné,
hogy az 4llamadossag meghaladja a GDP felét. Amennyiben ennek a helyzete mégis fennall,
nem vehet fel olyan — a jogszabalyban addssagot keletkeztetd ligylet fogalmaként aposztrofalt,
korabban viszont csak egyszeri fizetési kotelezettségként hivatkozott, ilyen formaban a korabbi
alkotmanyos rendelkezés fogalmat tagitd — kdolcsont €s nem vallalhat olyan pénziigyi
kotelezettséget, amelynek kovetkeztében az éallamadossag a teljes hazai Ossztermékhez

viszonyitott aranya a megelézd évben fennallohoz képest'®®

novekedne, s amely azonban itt
sem jelenti azt, hogy az allamaddssag abszolit mértékben mindekdzben ne ndvekedhetne a
tranzakcidok kovetkeztében. A Kormany a féléves adatok alapjan attekinti a gazdasag ¢és a
koltségvetés helyzetét az addssagfék tiikrében, és sziikség esetén koltségvetésmodositasi
torvényjavaslatot terjeszt az Orszaggyllés elé a szabdly érvényesiilésének biztositasa

érdekében. 13

A hianyérték-tallépésre vonatkozd szabalyozas az adossagfék-szabalyozassal ellentétben nem

az Alaptorvényben, hanem a Stabilitasi tv.-ben taldlhatd, a kézirat lezartaig még nem kodifikalta

137 ibid 36. cikk (4)—~(5) bekezdés, 37. cikk (2)—(3) bekezdés

38 Un. ,, harmadik adéssdgfék”, 1d. Klicsu Laszlo, "Kozpénziigyek’ in Trocsanyi Laszl6 and Schanda Balazs (eds),
Bevezetés az alkotmdanyjogba (HVG-ORAC 2014) 239.

139 Stabilitasi tv. 5. §
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a koltségvetési hiany a 2024. aprilis 29-1 2024/1263 eurdpai parlamenti €s tanacsi rendelet altal
ujonnan meghatarozott sziikséges éves mértékét. Az az altal meghatarozott referencia-palyaban
ugyanis mig az éves eldirt hidnyérték-tallépés csokkentésének iiteme 90% feletti GDP-aranyos
allamadossag esetén a GDP 1%-a, 60 és 90% kozotti dllamadossag esetén pedig 0,5%,° addig
a Stabilitasi tv. ugyan el6irja az unios joggal valé 6sszhang kovetelményét,'*! de minddsszesen

a GDP-hez mérten minimum 0,1%-os hidnyérték-csokkenést ir el6.142

IV. D. Mentesitd zaradék

A magyar allamaddssagfék-szabalyozas egyik legérdekesebb és a német Schuldenbremsével
legjobban 0Osszevethetd része a szakirodalom 4altal mentesitd zaradékként hivatkozott
alkotmanyos rendelkezés, mely szerint a koltségvetés tervezése soran csak kiilonleges jogrend
idején, kifejezetten az azt kivalto koriilmények okozta kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges
mértékben, vagy a nemzetgazdasag tartos és jelentOs visszaesése esetén, ugyancsak kizarolag a
nemzetgazdasagi egyensuly helyreallitasahoz sziikséges mértékben lehet eltérni.*> A mentesité
zaradékra az Alaptorvény az dllamaddssagfék-szabalyozast a koltségvetés végrehajtasarol szolo
részben kontextualizald részében is visszautal.}** A mentesitd zaradék konjunktiv feltételeinek

teljesiiléséhez sziikséges tisztazni azonban, mit ért az Alaptorvény az emlitett fogalmak alatt.

IV. D. 1. ,,4 nemzetgazdasag tartos és jelentos visszaesése esetén, a

nemzetgazdasagi egyensuly helyreallitasahoz sziikséges mértékben”

A német szabalyozassal valo sszevethetdség érdekében elsd izben az Alaptorvény 36. cikk (6)
bekezdésének masodik tagmondat veszem gorcsé ald, amely a nemzetgazdasag tartos és
jelentds visszaesése esetén, a nemzetgazdasagi egyensuly helyreallitasdhoz sziikséges
mértékben biztosit lehetdséget a konvergenciakritériumtol valo eltérésre. A klauzula egyes

részeinek értelmezése eldtt azonban fontos kiemelni, hogy két kiilon, egyiittesen semmiképpen

190 Eur6pai Parlament és a Tandcs (EU) 2024/1263 rendelete (2024. aprilis 29.) a gazdasagpolitikak hatékony
Osszehangolasarol és a tobboldalu koltségvetési feliigyeletrdl, valamint az 1466/97/EK tanacsi rendelet hatalyon
kivil helyezésérdl, 8. cikk

141 Stabilitasi tv. 3/A. § (1) bekezdés

142 ibid 4. § (2a) bekezdés

143 Alaptérvény 36. cikk (6) bekezdés

144 ibid 37. cikk (2)—(3)
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se értelmezhetd klauzularol van szo: ennek oka a masodik klauzulat megel6zd vesszo.
Amennyiben a mentesitd zaradék mondatszerkezete egy paros kotdszoval alakult mellérendeld

t,14° és emiatt indokolt a masodik ktdszo — esetiinkben a ,, vagy” — elé vesszd kitétele,

szerkeze
a két klauzula k6zott vagylagos viszony all fenn, €és az allamhaztartasnak nem lenne lehetdsége
arra, hogy kombinalja a mentesitd zadradékban foglalt két eset konjunktiv feltételeit — példaul
hogy kiilonleges jogrend idején ugyan, de a nemzetgazdasagi egyensuly helyredllitadsa céljabol
vegyen fel hitelt. Nem teljesiilnének a mentesité zaradék se az els6, se a masodik
tagmondataban megfogalmazott klauzuldk konjunktiv feltételei akkor se, ha a vesszo kitételére
azért van szilikség, mert az elsé klauzula ,,az azt kivalto kériilmények okozta kovetkezmények
enyhitésehez sziikséges mertékben” és a masodik klauzula ,,a nemzetgazdasagi egyensuly
helyreallitasdahoz sziikséges mértékben” része értelmezd(szertl) hatarozok,#® ebben az esetben
ugyanis a két értelmezés kozvetleniil az 6ket megeldzd esetekre, nevezetesen kiilon-kiilon a

kiilonleges jogrendre és a nemzetgazdasdg tartds €s jelentds visszaesésére utalna vissza,

amelyeket egyenként, nem pedig Osszességében értelmez és specifikal.

A, nemzetgazdasag tartos és jelentds visszaesése” Kapcsan a Stabilitasi tv. gy fogalmaz, hogy
ekképp kell értelmezni minden olyan esetet, amikor az éves brutté hazai termék redl értéke
csokken. " Bar értelmezheté tigy, hogy a Stabilitési tv. a fogalmat akképp specifikalja, hogy a
,tartos” egy évet, a,,jelentés” areal GDP barmekkora mértékii visszaes€sét, a nemzetgazdasag
maga a real GDP-t, a ,, visszaesés” pedig kifejezetten csokkenést jelent, ez az értelmezés tobb
szempontbol aggalyos. Ennek oka, hogy a Stabilitasi tv. a német konjunkturellen Normallagéra
vonatkoz6 mentesit zaradékkal paralel modon latszolag egy homogén fogalomként kezeli a
nemzetgazdasag tartds €s jelentds visszaesését, mikozben az Alaptorvény megfogalmazasabol
az kovetkezne, hogy a klauzuldban foglaltak érvényesiiléséhez mindenekeldtt harom
konjunktiv feltételnek kéne fenndllnia: a (1) visszaesésnek egyszerre kéne (2) tartosnak és (3)
jelentdsnek lennie. Korantsem evidencia, és az Alaptérvény megfogalmazasabdl se kovetkezik,
hogy a visszaesés csak ¢€s kizarolag csOkkenést jelenthet: a kozgazdasagtanban visszaesésként
konyvelik el a stagnalast és a ndvekedés lassulasat is, amelyek egyenként is karos hatést
képesek gyakorolni a nemzetgazdasdgra. Amennyiben a jogszabalyi hierarchia alapjan az

Alaptorvény megfogalmazasat részesitjiik eldnyben, nem teljesiilne a feltétel abban a

195 A magyar helyesiras szabalyai (12. kiadas), 248. f)
196 ibid 249. b), ¢)
147 Stabilitasi tv. 7. § (1) bekezdés
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hipotetikus esetben sem, ha a visszaesés ugyan tartds lenne, de nem jelentds, * vagy ha jelentds
lenne, de nem tartds.'*® Ezzel az értelmezéssel nem feltétlen konform a Stabilitasi tv.
meghatdrozasa, ugyanis 6nmagaban a real GDP csokkenése kérdéses, definidlhatd-e jelentds
visszaesésként, annak egyéves idintervalluma pedig tartosként. Eppen ezért ha elfogadjuk a
Stabilitasi tv. meghatarozasat, az az adossagfék-szabalyok de facto meglazitasaként

értelmezendd. >

Van azonban egy, a német Szovetségi Alkotmanybirdsag a Grundgesetz egyivasu rendelkezése
kapcsan kialakult gyakorlata alapjan feltételezhetd negyedik konjunktiv eleme is a klauzulanak,
nevezetesen, hogy (4) ebben az esetben eltérni csak a nemzetgazdasagi egyensuly
helyreallitdsdhoz sziikséges mértékben lehet. A ,, sziikséges mérték” fogalma a nemzetgazdasagi
egyensuly szemszogéb6l az N) cikkben foglalt kiegyensulyozottsag kovetelményében
keresendd, amelynek jelentése korabban mar részletezésre keriilt. Ennek értelmében tartds és
jelentds visszaesés esetén csak olyan mértékben lehet eltérni az adossagfeék-szabalytol, amely
lehetové teszi, hogy a kiadasok ne, vagy csak minimalis mértékben haladjak meg a bevételeket,
a fiskalis intézkedéseknek erre kell korlatozodniuk. A klauzula értelmezése azért is relevans,
mert a mentesitd zdradék elsd tagmondatdban megfogalmazott lehetdségtol eltérden a 36. cikk
(6) bekezdésének masodik tagmondata alapjan a Stabilitasi tv. lehetdséget biztosit arra, hogy
ne csak az addssagfek-, de a hianyérték-tullépésre vonatkozo szabalyoktol is el lehessen térni a

nemzetgazdasag tartds és jelentds visszaesése esetén. >

148 Japan gazdasiga a *90-es években tapasztalt nagy ingadozsok utdn egy tartds stagnaldsi idészakba keriilt,
amelyet gyakran ,, elveszett évtizedeknek” is neveznek. Habar Japan gazdasaga ebben az iddszakban valoban lassan
novekedett vagy stagnalt, ez nem okozott drasztikus gazdasagi visszaesést, és nem tekinthet6 ,, jelentds” gazdasagi
valsagnak. Az életszinvonal viszonylag stabil maradt, és az inflaci6 is mérsékelt szinten volt, 1d. Paul Krugman,
*The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008’ (W.W. Norton 2009) 56-76.

149 Erre példa a 2001-es amerikai recesszio, amely a dotkomlufi kipukkanasa utan kovetkezett be. A technologiai
részvények drasztikus zuhanasa sulyos hatassal volt a gazdasagra, ami jelentds, bar rovid gazdasagi visszaesést
eredményezett. A visszaesés azonban nem volt tartés, mivel a Federal Reserve gyors kamatcsdkkentései és a
kormanyzati koltekezés serkentették a gazdasagot, amely igy hamarosan fellendiilt, 1d. ibid 146.

150 Kecsé Gabor, *Adossagfékek az allamhaztartasban: koltségvetési politika rovid pordzon’ in Fazekas Marianna
(ed), Jogi Tanulmdanyok 2012. I-II. kétet: Az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskoldinak I1I. konferencidja,
2012. aprilis 20. (ELTE Allam- és Jogtudoményi Kar 2012) 417, 425-426.

151 Stabilitasi tv. 7. § (2) bekezdés
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A kivételszabalynak van ugyanakkor egy értelmezési szempontbol kevéssé, az addssagfek-
szabalyozas egésze tekintetében azonban anndl izgalmasabb aspektusa: nevezetesen, hogy a

nemzetgazdasag kifejezése alatt a real GDP®?

értendd. A jogalkotd részérdl azért is érdekes,
hogy a Stabilitasi tv.-ben ekképp definidlta a nemzetgazdasagot, mert a korabban mar targyalt
allamadossag-mutatd nevezdjében az inflacidval nem korrigadlt nomindlis GDP szerepel.
Kérdéses, a két szabalyozas egylitt mennyire szolgélja az dllamaddssag csokkentését: ugyanis
mig az allamadossdg-mutatd egy magas inflacios  kornyezetben, alacsony
devizaadossagallomany-arannyal konnyen mutathat csokkend értéket, addig a koltségvetési
politika ugyan teljesithetd, de nehezebben abszolvalhaté feladata a redl GDP-novekedés, igy

nagyobb az esély arra is, hogy teljesiiljon a mentesitd zaradék masodik klauzuldjanak ezen

konjunktiv feltétele.

IV. D. 2. ,Kiilonleges jogrend idején, az azt kivalto koriilmények okozta

kovetkezmények enyhitésehez sziikséges mertékben”

A 36. cikk (6) bekezdésének elsé tagmondata ugyancsak lehetdséget kinal az
allamadossagféktol torténd eltérésre. Mig hogy mi a kiilonleges jogrend, azt az Alaptorvény
kiilon fejezetben szabalyozza, sokkal kevésbé egyértelmii ugyanakkor, mit ért az azt kivaltd
koriilmények okozta kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértéke alatt. A rendelkezésbdl
a német Szovetségi Alkotmanybirdsag altal a Grundgesetz paralel rendelkezésére alkalmazott
teleologikus értelmezés szerint mindenekeldtt az kovetkezik, hogy ok-okozati kapcsolatnak kell
fennallnia a fennalld koriilmény, az abbdl eredeztetett kiilonleges jogrend, valamint ezek a
gazdasagban is manifesztalodo kovetkezményei kozott. A mentesitd zaradék alapjan nem lehet
tehat olyan gazdasagi probléma adresszalasara eltérni az addssagfék-szabalyozastol, amely
kivalté oka nem kozvetlentil a kiilonleges jogrend alapjaul szolgal6 koriilmény volt. Példanak
okaért, amennyiben hadidllapot kihirdetésére keriilne sor, de a mentesit zaradék alkalmazasa
egy 4altalanos dekonjunktira okan valna sziikségessé¢, a rendelkezés értelmében nem
teljesiilnének a 36. cikk (6) bekezdés elsé tagmondataban meghatarozott konjunktiv feltételek.

Ellenben ha egy az allamaddssagot ndveld egyszeri hitelfelvételre amiatt keriilne sor, mert az

152 K érdéses, mi volt a jogalkotod célja azzal, hogy a ,, brutté hazai termék redl értéke”, és nem a szakirodalomban
is hasznalatos ,, redl brutté hazai termék/real GDP” kifejezést inkorporalta a torvényszévegbe. Hasonlo jelenség
figyelheté meg az Alaptorvény és a GDP vonatkozdsdban, mely azt nem bruttdé hazai termékként, hanem

ossztermékként aposztrofalta. Gyakorlati jelentéséggel ugyanakkor nem rendelkezik a nominalizmusvita.
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allamhaztartas ezzel finanszirozna egy a hadiallapot kovetkeztében tamadast elszenvedett
magyarorszagi teleplilésben keletkezett karok megtéritését és a romok eltakaritasat,
érvényesiilnének a mentesitd zaradék feltételei. A német Szovetségi Alkotmanybirdsagtol
kolcsonzott értelmezés szerint tehat kimutathatd kapcsolatnak kell lennie tehat a kiilonleges
jogrend alapjaul szolgalo6 koriilmény és az eszk6zo1ni kivant kovetkezmények kozott. A zaradék
ezen tagmondatdnak tovabbi 1ényeges részalkoto feltétele, hogy ha fenn is 4all ez a kapcsolat,
abban az esetben is csak a kovetkezmények enyhitéséhez sziikséges mértékben torténhet eltérés.
Az alkotmanybirdsagi esetjog és pontosabb megfogalmazas hianyaban tag az az értelmezési
tartomany, amelynek keretében pontosan definialhatd, mi is ez a sziikséges mérték, meglatdsom
szerint azonban, tdmaszkodva a német Szovetségi Alkotmanybirdésag a Grundgesetz paralel
rendelkezése kapcsan kialakult gyakorlatara, célhoz kotottség €s quasi tételes elszamolas terheli
az adossagot keletkeztetd tligylet megkotdjét. Amennyiben nem igy lenne, visszaélésre adna
lehetdséget a mentesitd zaradék, és olyan hiteljogviszonyok létrejottét is eredményezhetné,
amelyek olyan célokat szolgalnak, amelyek nem kozvetleniil a kiilonleges jogrendet kivalto
kortilménybdl eredeztethetdk. A korabbi példanal maradva, amennyiben a karok megtéritése és
a romok eltakaritdsa mellett egy beruhdzast is kivdnndnak finanszirozni az 4llamaddssag-
mutatot noveld felvett hitelbdl, az tallépne a 36. cikk (6) bekezdésének elsd eshetdsége altal
kovetelményként megfogalmazott sziikséges mértéken, igy alkotmanyellenes lenne az iigylet.
Kérdésként meriil fel tovabba, mi volt az alkotmanyoz6 szandéka a klauzula ,, enyhité”
kifejezésével, nevezetesen: lehet-e az addssagot keletkeztetd tigyletbdl korlatlanul enyhiteni
ezen kovetkezményeket, vagy csak egy bizonyos mértékben, és a klauzula minddsszesen a
kovetkezmények mérseéklésére szolgal. Véleményem szerint an ,,enyhito” kifejezés jelentése
az N) cikkben megfogalmazott fenntarthatosag alapelvében keresendd: a kovetkezmények
adossagot keletkeztetd tligyletek megkotésével torténd potencidlisan korlatlan enyhitése
szembemenne az Alaptorvény N) cikkében foglalt elvvel, és sziikségszerlien akadalyat képezné
egy fenntarthatd koltségvetési politika létrehozasanak. Amennyiben ugyanis nem csupan
mérséklésre, hanem korlatlan enyhitésre adna lehetdséget a zaradék, az azt veszélyeztetné, hogy
kiilonleges allapot idején minden fiskélisan eszkozolendd kovetkezményt hitelekbdl
finanszirozhatna az dallamhaztartds, ami mindamellett, hogy hosszt tavon felboritana a
bevételek és a kiadasok egyensulyat, aranytalanul nagy adossagterhet rona az azt és annak

kamatait ténylegesen megfizetd generaciora is.
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IV. E. Koéltségvetesi Tanacs

Az adodssagfék-szabalyozas alkotmanyos szintre emelésével egy idében megjelent egy a
koltségvetési politika kredibilitasat biztositani hivatott, korabban nem honos instrumentum: a
Koltségvetési Tandcs. Az Alaptorvény 44. cikke alapjan a Koltségvetési Tanacs az
Orszéaggylilés torvényhozd tevékenységét tamogatd szerv, amely a koézponti koltségvetés
megalapozottsagat és a koltségvetési hiany mértékét vizsgalja, mikodését a Stabilitasi tv.
szabalyozza.'>® Ennek megfeleléen véleményt nyilvanit a kdzponti kdltségvetésrdl szolo
torvényrdl annak elokészitése és félévente annak végrehajtasa soran; a kozponti koltségvetésrol
sz6l6 torvényjavaslatban foglaltak megalapozasdhoz sziikséges torvénymodositdsokat
tartalmazo  torvényjavaslatokrol; valamint a  kozponti  koltségvetés tervezésével,
végrehajtasaval, a kozpénzek egyéb modon torténd felhasznaldsaval kapcsolatos barmely
kérdésrdl. Tagjai a koztarsasagi elnok altal hat évre kinevezett Koltségvetési Tandcs elnoke, a

Magyar Nemzeti Bank elnoke és az Allami Szamvevészék elnoke.

Az éllamadossag mértékére vonatkozo eldirdsok betartdsa érdekében a koltségvetés
elfogaddsdhoz a Tanacs elézetes hozzajarulasa sziikséges, és csak akkor lehetséges arrol
zardszavazast tartani, ha meglatdsa szerint a koltségvetési torvényjavaslat nem sérti az
allamadossag-szabalyt — azaz quasi vétojoggal rendelkezik. Ebbéli hataskorét a Stabilitasi tv.

25-27. §§ tartalmazzak, amelyek sarkalatos torvénynek mindstilnek.

A Tanics a magyar jogban a német Szovetségi Alkotmanybirdésag tdg kompetenciajat
helyettesitendd ellenérzd szerv, s bar ténylegesen kredibilitast kolcsondz, vétdjoga miatt
konnyen valhat politikai intrika targyava. A Tanacsot alkotd tagok megbizatisa ugyanis
tulmutat az orszaggytlési ciklusokon, dontésiik ellen jogorvoslatnak helye nincs, a koltségvetés
elfogadasdnak elmulasztasa esetén pedig a parlamenti cikluson ugyancsak tulmutato
megbizatassal rendelkezé koztarsasagi elndk feloszlathatja az Orszaggyiilést,’® igy nem
rendeltetésszerti miikodése konnyen vezethet politikai krizishelyzethez a minddsszesen csak

kozvetlen demokratikus legitimacidval rendelkez6 szervnek.

153 Stabilitasi tv. 15-27. §§
154 Alaptorvény 3. cikk (3) bekezdés b) pont
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IV. F. Alkotmanybirosag hataskore

A szabalycsomag egy tovabbi érdekessége, hogy az korlatozza az Alkotmanybirdsag
normakontroll-hataskorét mindaddig, amig az dllamaddssag-mutato értéke meghaladja az 50%-

ot.1® Az alkotméanyozé kifejezett célja volt az Alkotmanybirosdg hataskdrének ilyennemii

1% melynek értelmében szamos a koltségvetést inherensen érintd torvény kapcsan,

korlatozasa,
mint amilyen példaul a kézponti koltségvetésrdl szolo torvény, a kdzponti adonemekrdl szolo
torvények, az illetékekrol szolo torvény vagy a helyi adok kozponti feltételeirdl szo6lo torvény,
érdemben nem vizsgalhat alkotméanybirdsagi panaszt. Ez alél minddsszesen csak par kivétel
van: az Alkotménybirdsag az élethez ¢és az emberi méltésaghoz valo jog, a személyes adatok
védelméhez valo jog, a gondolat, a lelkiismeret s a vallas szabadsdgahoz val6 jog, valamint az
allampolgarsaghoz kapcsolodd jogok tekintetében,'” mindemellett pedig a megalkotasra és
kihirdetésre vonatkozo6 szabalyok be nem tartdsa esetén vizsgalhatja feliil és semmisitheti meg

a korlatozas ala esd torvényeket. Ennek idébeli hatalya se korlatozott: a nevezett jogszabalyokat

az 4llamaddssag az Alaptorvény altal eldirt mértékre csokkenése utan se vizsgalhatja.

Kérdésként meriil fel, a rendelkezés értelmében van-e lehetdsége az Alkotméanybirosagnak a
koltségvetéshez kapcsolodo, de a felsorolasban nem nevezett jogszabalyok esetében eljarnia,
mely kérdésre a valasz a féorum esetjogaban talalhatod. Az Alkotmanybirdsag hatarozata szerint
az Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdésében felsorolt torvények listdja taxativ jellegli, zartkorii
felsorolas,’® melynek értelmében a birdsdg a magannyugdijjal, magannyugdijpénztirakkal
kapcsolatos dontéseiben,'®® a szolgalati jaranddsagot vizsgald hatdrozatiban,'®® valamint az
ad6zas rendjérdl szol6 torvény tekintetében'®! igy foglalt allast, hogy azok nem tartoznak az
alkotmanyos tilalom hatélya ala. Nem tartoznak a tilalom hatalya ala tovabba a pénziigyi targyu
torvények végrehajtasi jogforrasai sem, amennyiben a végrehajtasi jogforras altal tartalmazott

¢s vizsgalt pénziigyi norma Onmagéaban, a tilalom hatalya alatt 1évo torvények nélkil is

155 Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdés

156 3280/2017. (X1. 2.) AB hatarozat [17]; 34/2019. (X1. 29.) AB hatarozat [35]
157 34/2019. (XI. 29.) AB hatérozat [35]-[41]

156 8/2019. (I11. 22.) AB hatdrozat [40]; 2/2022. (IL. 10.) AB hatérozat [21]

159 482/B/2004. AB végzés; 98/B/2007. AB végzés

160 23/2013. (IX. 25.) AB hatarozat

161 22/2013. (VIL. 19.) AB hatérozat [9]
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162 azokkal anyagi jogi Osszefiiggésben nincs.’®® Az anyagi jogi Osszefiiggés

értelmezheto,
kapcsan az Alkotmanybirosag gyakorlata kiemeli, hogy arra is van lehetdség, hogy egy a
tilalom hatdlya alad tartozoé jogforrason beliili rendelkezést vizsgaljon, amennyiben az nem
anyagi jogi,’®* hanem példaul végrehajtast érintd kérdést szabalyoz'®® vagy az igazolas
szabalyait rogziti*®® — mas szavakkal az egyes normakrol azok tartalma alapjan hataroz.*8” A
hataskori tilalom ald esd torvényként tekint mindemellett a kiilonleges jogrend idején a

Kormény altal alkotott rendeletekre, amelyek targykorei a 37. cikk (4) bekezdése ala esnek.!6®

V. A német ¢és a magyar szabalyozas a Kopits—

Symansky—kritériumok fényében
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1. abra*®. Magyarorszag dllamadoéssag-mutatéja 2011-ben 80,3% volt.

162 34/2019. (XI. 29.) AB hatédrozat [37]

163 3223/2018. (VII. 2.) AB hatérozat [16]; 34/2019. (XI. 29.) AB hatéarozat [39]

16434/2019. (X1. 29.) AB hatarozat [45]

1653264/2017. (X. 19.) AB hatérozat [24]

166 3090/2019. (V. 7.) AB hatérozat [20]

167.8/2021. (11I. 2.) AB hatarozat [73]

168 3234/2020. (VII. 1.) AB hatérozat [17]-[27]; 2/2022. (IL. 10.) AB hatarozat [24]

169 OECD, Public Finance Main Indicators — Government at a Glance, Yearly Updates (2023) https://data-
explorer.oecd.org hozzaférés: 2024.10.23.
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2. dbra

A tanulmany soran a dolgozat szamos szabalyt vizsgalt meg: feldolgozta a német Szovetségi
Alkotmanybirdsag ¢s a magyar Alkotméanybirdsag vonatkozé esetjogat, valamint szdmos szerzd
munkdjat ismertetve mind a német, mind a magyar szakirodalombdl igyekezett a hatilyos
szabalyok jobb megértésére, szot ejtve a szabalyozasok torténetérdl, a két orszag
adossagfogalmarol, koltségvetési alapelveirdl, specifikus addssagfék-szabalyarol, azok
mentesitd zaradékarol, valamint az ezen szabdlyok kikényszeritését hivatott intézményi
garancidikrol. Az adllamadossaggal kapcsolatos szabalyozasok értékelésére vonatkozo irodalom
bevett eszkoze a Kopits—Symansky-kritériumrendszer,'’° mely alapjan egységesen értékelhetdk
ebbéli pénziigyi targyu rendelkezések. Meglatdsom szerint igy célszerti kitekintést tenni a
német ¢és a magyar szabalyozds attribltumaira is a Kopits—Symansky-kritériumok

perspektivajabol.

Mindkét orszdg koltségvetési alapelveiben helyet kap a kiegyenstlyozottsdg ¢és a
fenntarthat6sag, azonban mig Magyaroszag kiilon hangsulyt helyez a torvényesség, a
célszerliség és a transzparencia alapelveire, addig Németorszag harom iddébeli alapelvvel, a
Jahrlichkeittal, a Jdhrigkeittal és a Filligkeittal egésziti ki koltségvetési gazdalkodési
alapelveit, melyek Magyarorszdgon hipotetikusan érvényes volta esetén elképzelhetetlen lett

volna pé¢ldaul a Magyarorszag 2023. évi kozponti koltségvetésérdl szolo 2022. évi XXV.

170 K opits Gydrgy és Steven Symansky, *Fiscal Policy Rules’ (International Monetary Fund Occasional Paper No.
162, 1998) 18-20.
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torvény modositasarol szold 2023. évi VI. torvény elfogadasa. Addssagték-szabalyozasuk
formailag is eltér: mig Magyarorszag Alaptorvényében inkorpordlta az EUMSZ
referenciaértékeit, addig Németorszdg azokat a sajat jogrendszerébe nem fltette 4t annak
kozvetlen hatalya miatt. Ellenben Németorszag a tulzott hidny megakadalyozasa érdekében egy
plusz szabalyt vezetett be: a Schuldenbremsét, mely a strukturalis hitelfelvételt szabalyozza,
hidnycélt hatarozva meg, mindezt alkotmanyos rendelkezések keretében, ami azt eredményezi,
hogy mindkét orszdg szabalyozdsa megosztott. Tartalmilag megallapithat6, hogy mind
Magyarorszag, mind Németorszag intézményi garanciakkal hivatott biztositani a koltségvetési
politika kredibilitasat: mig Magyarorszag a vétdjoggal rendelkezd Koltségvetési Tanacs, addig

Németorszag a véleményezési joggal rendelkezd Stabilitasi Tanacs altal.

Az egyik legszignifikdnsabb eltérés, hogy mig Magyarorszagon az Alkotménybirdsag csorbitott
jogkorei okdn nincs esetjoga annak, hogyan is értelmezendd az adossagfék-szabalycsoport —
igy annak mentesitd zaradékai kapcsan, a jogi kultira rokon voltdra valdé tekintettel
megkiséreltem sajat értelmezésbe bocsatkozni a német értelmezés alapjan —, addig
Németorszagban a Szovetségi Alkotmanybirdsdgnak kiterjedt hatdskore van, €és gazdag
esetjoga a Schuldenbremse értelmezésére. Mindkét orszag latszolag mas, gyakorlatilag
igencsak egyivli kivételszabalyokat fogalmazott meg: mig Magyarorszdgon a fogalmilag
homalyos nemzetgazdasag jelentOs €s tartds visszaesése €s a kiilonleges jogrend szolgaltathat
jogalapot az eltérésre, mindkét esetben érvényesitve a célhoz kotottség elvét, addig
Németorszagban egy a magyar Stabilitasi tv.-ben szabalyozott ideiglenes GDP-visszaesés nem
jelentene mentesiilést a strukturalis hitelfelvételre vonatkoz6 szabéalyok aldl, ugyanakkor a
Grundgesetz 115. cikk (2) bekezdés 6. mondataban hasonl6é mentesitd zaradékot fogalmaz meg,

mint a magyar Alaptorvény kiilonleges jogrend idején alkalmazando kivételszabalya.

Mig Magyarorszdgon a nemzetgazdasdg visszaesése esetén az allamhéztartas automatikusan
mentesilil a szabdly betartasa alol, kiilonleges jogrend idején pedig kétharmaddal kell a
mentesitd zaradék jogalapjaul szolgald jogrendet az Orszaggylilésnek megszavaznia, addig
Németorszagban elegendd a Bundestag tobbségének szavazata a mentesiiléshez, egy olyan terv
egyideji elkészitésével, amely a veszélyhelyzetre vagy természeti katasztrofara valo tekintettel
tartalmazza az adossagcsokkentés titemét. Mindkét orszag minden alrendszerének eladosodésat
szabalyozza, és mindkét orszag alkalmazkodva az eurdpai standardhoz nominélis GDP-aranyos
allamadoéssagot, koltségvetési hianyt, Németorszag esetében pedig strukturalis hitelfelvételi

maximumot hatdroz meg. Magyarorszagon az allamaddssag GDP-hez viszonyitott mértékének
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célszama 50%, Németorszagban 60%, kozvetleniil hatdlyosnak tekintve az EUMSZ (12.) és a
konvergenciakritériumokrol szolo (13.) jegyzOkonyveiben megfogalmazottakat, igy mindkét

orszag kozvetett korlatokat alkalmaz.

A Kopits—Symansky-kritériumok alapjan 0sszességében megfogalmazhatd, hogy a magyar
szabalyozas hianyt szenved a megfogalmazéas egyértelmiisége tekintetében, kiemelten a 2.
mentesitd zaradékaban foglaltak okan, az abrak alapjan csak részlegesen tud megfelelni az
Alaptorvényben foglalt céloknak, nehezen kikényszerithetd az Alkotmanybirdsag korlatozott
hataskore miatt, azonban rendkiviil hatékony ¢€s rugalmas. Ezzel ellenben Németorszag
szabalyozasa vildgosan definidlt, alkotmanybirosagi esetjoggal szamos perspektivabol
megvilagitott, a kitizott célt az abrak alapjan lathatéan sikeresebben abszolvalja, és hatékony,
alkotmanybirosaganak széles hatdskore miatt pedig kikényszerithetd — ellenben kevésbé

rugalmas, amely sziik mozgasteret biztosit a német fiskalis politika szamara.

V1. De lege ferenda

Mindenekeldtt mérlegelendd, hogy az EUMSZ-be inkorporalt gazdasdgi mutatonak vald
megfelelés, azaz az 4llamhaztartds nagy mértékli eladosodottsdganak minimalizalasa
ténylegesen eldsegiti-e, hogy a tagéllamok fenntarthatdo koltségvetési gazdalkodast
realizaljanak. A kézirat lezarasdnak idOpontjaban Japan nominalis GDP-hez viszonyitott
allamadossaga 263% volt, kozel sem fenyegeti ugyanakkor allamcsdd veszélye, vagy hogy
koltségvetési politikaja felborul. Ennek oka, hogy a 2007-2008-as gazdasagi vilagvalsag idején
se a nominalis GDP-aranyos allamadossag nagysaga, hanem a devizaadossagallomany a brutto
addssagallomanyhoz mért magas értéke, és az azaltal keletkeztetett kamatterhek ¢és
kamatkiadasok kovetkeztében valt kiszolgaltatottd az EU tagallamainak koltségvetése. A
maastrichti konvergenciakritériumban foglalt 60% ennek fényében konnyen tlinhet arbitralis
értéknek, amelynek kozgazdasagtani megalapozottsaga vitathatd. A koltségvetés
fenntarthat6saganak biztositdsa €s a kiszolgaltatottsag minimalizalasa érdekében meglatasom
szerint egy olyan belsd jogi norma hatalyba léptetése lenne célszerli, ami nem pusztin az
allamadossdg GDP-hez viszonyitott mértékét, hanem a kamatterhek és kamatkiadasok a GDP-
hez viszonyitott mértékét maximalizalja, ezzel garantalhato ugyanis ténylegesen a koltségvetés

szuverenitasa.
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Egy igencsak jelentds mellékhatdsa is van az EUMSZ éltal eldirt, az dllamaddssag GDP-hez
viszonyitott aranyara vonatkoz6 60%-os értéknek: nevezetesen, hogy ez jelen allapotdban a
sajat pénznemmel rendelkezd tagallamok jogalkotoit nem az allamadossag csokkentésére és
valos gazdasagi teljesitmény manifesztalasara, hanem egy inflacidos koltségvetési politika
foganatositasara 6sztonzi. A dolgozatban szot ejtettem a jelenleg is hasznalatos allamaddssag-
mutatd azon problémajardl, miszerint annak nevezdjében a nominalis €s nem a real GDP értéke
szerepel: amig a jogalkotonak az inflacioval nem korrigalt nominalis GDP értékét kell alapul
vennie a talzottdeficit-eljaras kedvezotlen kovetkezményeinek elkeriilése érdekében, addig
mentodvként barmikor donthet amellett, hogy pénznemét elinflalja, lehetséges politikai
kovetkezményekkel szdmolva a jogi instrumentum szankcidi helyett. Véleményem szerint a
nominalis GDP-hez viszonyitott allamado6ssag-mutatd ilyen formajaban alkalmatlan egy orszag
gazdasagi teljesitményének értékelésére, és kiegészitésképpen feltétleniil sziikségesnek talalom
egy a pénziigyi politika dontési szabadsagat megdrzd, az inflacid ezen hatasat szabalyozasaba
mégis inkorporalo jogszabaly elfogadasat. Alkotmanyos szempontbol is sziikségszerti lenne az
inflaci6 maximalis mértékének szabalyozasa, annak ugyanis kiugr6 nagysaga

Osszeegyeztethetetlen a fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas alapelvével.

Kritikaként fogalmazandé meg a magyar szabalyozassal szemben az Alkotmanybirdsag
hataskorének koltségvetési targyu tigyekben korlatozott volta. Bar kiilonleges jogrend idején
megeérvelhetd lehetne a koltségvetési politika szuverenitasdnak ilyen formdban torténd
biztositdsa, kérdéses azonban, indokolt-e az Alkotmanybirosag jogkorének ilyen mértékii
csorbitasa, figyelembe véve, hogy a rendszervaltoztatas ota egyszer se csokkent Magyarorszag
nomindlis GDP-hez mért bruttdé allamadossaganak mutatdja 50% ala. Amennyiben az
Alkotmanybirdsag az Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdésében meghatarozott targykorok sziik
felsorolasdnak kivételével nem vizsgalhatja a koltségvetési torvények Alaptorvény-
konformitasat, hipotetikusan konnyen eléfordulhat olyan helyzet, hogy az Orszaggytilés
Alaptorvény-ellenes koltségvetési targyu torvényt fogad el, amely mindamellett, hogy sérti a
jogforrasi hierarchia elvét, jogallamisagi kérdéseket is felvet. Igy hatérozott de lege ferenda
javaslatom az Alkotmanybirdsag jogkorének kiilonleges jogrend idejére torténd korlatozasa,
egyébirant az Alkotmanybirdsadg jogkorének a német Szovetségi Alkotmanybirdsdgéhoz

hasonl¢ tagitésa.
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