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L. Az értekezés targya, célja

Minden demokratikus jogallamban mindig iddszerii annak a kérdésnek a felvetése, hogy a
kozpénziigyekben milyen jelent6séggel bir a jog, a koltségvetési torvény milyen szerepet tolt
be egy allam jogszabalyi hierarchidjaban. Allamhaztartsi témaban irt doktori disszertacio
esetén igy a szerzonek nem sziikséges részletesen megindokolni miért aktudlis a valasztott
téma, azzal viszont szamolnia kell, hogy az iranyad6 jogszabalyi kdrnyezet nagyon gyorsan
valtozhat, ¢és valtozik is. A dolgozat témdjanak — vagy pontosabban témainak —
megvalasztdsakor ezért igyekeztem olyan kérdésekre koncentralni, amelyek a valtozo
jogszabalyok ellenére is képesek megérizni altalanos érvényesiilésiiket. A dolgozat
alapkérdései az eredeti elképzelésekkel szemben nem maradtak meg az allamhéztartdstan, a
koltségvetési jog teriiletén, a kutatds soran azzal szembesiiltem, hogyha az éaltalam
megvalaszolni kivant kérdésekre valaszt akarok adni, akkor a vizsgaldédas spektrumat ki kell
szélesitenem, szamviteli és gazdasagi jogi ismeretekkel is foglalkoznom kell. A dolgozat tehat
interdiszciplinaris kutatomunka eredményeire épiil, a vizsgalt kérdések kozti kapcsolodasi
pontok azonban vildgosak, nyomon kovethetéek. Természetesen nem én vagyok az elsd, aki
allamhaztartasi kérdések vizsgalatabol kiindulva szamviteli kérdésekkel is foglalkozott,
Magyary Zoltan az allami szdmvitelrdl szold 1897. évi XX. torvénycikk vizsgdlatakor a
kovetkezOképpen fogalmazta meg e két teriilet egymasra utaltsdgat; ,,Az allami szdmvitelrdl
sz016 1897. évi XX. torvénycikk indokolasa utal arra, hogy a torvénybe elsd fejezet gyanant
azért volt kénytelen az allami koltségvetésre vonatkozd fobb szabalyokat felvenni, mert az
elszamolas alapja és kiindulasi pontja a koltségvetés. Anélkiill sem az allam szamvitelét, sem
az érdemleges ellendrzés gyakorlasat biztos alapra fektetni és rendszeresen kiépiteni nem
lehet. Ez forditva épp ennyi jogosultsaggal mondhatd. A koltségvetési jog illuzorikus akkor,
ha az 0sszes kiadasi és bevételi tételeknek és allamhéztartasi mérlegnek eldiranyzatabol all is,
anélkiil, hogy annak végrehajtdsat szemmeltartani és kezelési eredményeket megismerni
tudna. Oly terjedelmil haztartasban, mint az allamé, okvetleniil sziikség van konyvvitelre is s
akkor, ha a koltségvetés megalkotoja sulyt helyez arra, hogy annak mikénti végrehajtasarol
meggy0zddést szerezhessen, meg kell szabnia a szadmviteli rendszer elveit is. Kiilonben
bekovetkezik az, amire szamviteli torvényiink megalkotas el6tti idében nem nehéz példat
talalni, hogy fiktiv elszdmolasok, utalvanyozasok torténnek egyes hatosagok részérdl,
egytermészetii kiadasokat elszortan kiilonb6z6é cimeken szamolnak el, ami az allamhaztartas
attekintését nagyon megneheziti, hogy az atfutd kezelésben rejtenek el olyan

utalvanyozasokat, amelyeknek nyilvanossagra hozatalat halasztani akarjdk, hogy kiilonb6z6



koltségvetési évek kezelése Osszefolyik és ennek kovetkeztében az egyes évek gazdalkodasi

eredménye nehezen allapithato meg stb.”

A kutatdbmunka sordn igyekeztem a lehetd legalaposabban megvizsgalni a koltségvetési
torvény sajatossagait, a jogszabalyi hierarchidban elfoglalt helyét. Politikai tekintetben a
koltségvetési torvény elfogadasa mindig — és ez demokratikus viszonyok kozott természetes —
politikai jellegli vitdk kereszttiizében all: a kormanypartok altaldban, mint minden iddk
legjobb, vagy legaldbbis a konkrét helyzethez igazodd optimalis megoldasként indokoljék,
ugyanakkor a mindenkori ellenzék — szintén természetes modon — egyes részteriileteket és
alapelveket timad, mondvan az adott feladatra tobb eréforrast kellene forditani, vagy éppen a

koltségvetési torvényben nem szerepld feladatot is el kellene latni.

Formailag a vita egy torvényjavaslatrdl szol, azonban a valdsdg nem ez, hanem lényegében
egy mindkét oldal szdmara hipotéziseken alapuld felvetés. Paradox modon a koltségvetési
torvényjavaslat csupan azért torvényjavaslat, mert azt mindig az adott orszaggytilésnek kell
elfogadnia, aki pedig ilyen aktusokat bocsat ki. Ugyanakkor viszont a tényleges kiindulopont
a jovében megvaldsulo, vagy nem megvalosulo feltételezésekbdl all, hiszen mar a bevételek
kalkulalasanal is alapvetden szamitasba jon a GDP kovetkezd évre tervezett alakuldsa (amely
persze egyaltalan nem biztos, hogy teljesiilni is fog), és e még nem befolyt, optimalisan is
csak varhatd bevételekbdl torténik aztan az ujraelosztas, vagyis a koltségvetés kiadasi oldala,

amely érthetéen ugyancsak hatalmi, politikai érdekek mentén artikulalodik, illetve osztodik el.

Jogi szempontbol tehat sz6 sem lehet klasszikus torvényhozasi aktusrol beszélni, hiszen nem
létez6 tarsadalmi jelenségeket oOhajt a jog a maga eszkozeivel befolyasolni, illetve
szabalyozni, hanem egy tobbé-kevésbé hipotézisekébdl allo, nem 1étez6 halmaz elvi

elosztasarol van szo.

Tisztdban vagyok vele, hogy az iménti kijelentés igen merész, és sok vitara adhat okot. A
koltségvetési torvény normativ jellegét megkérddjelezni igen veszélyes és konnyen tamadhato
allitas, elegendd csak az adomegajanlasi jogra utalni, amely egyes szerzOk szerint az

orszaggyllések kialakuldsdnak alapvetd feltétele volt2 A patrimonialis  allamforma

! Magyary Zoltan: A magyar allam koéltségvetési joga. Kbzigazgatdsi jogi tanulmany. Studium Kiadé, M. Tud.
Tars. Sajtévallalata Rt., Budapest 1923, 58. oldal

? Tajthy Viktor: A kéltségvetés, mint specidlis torvény. A kétéves koltségvetés alkotmanytani és politoldgiai
elemzése (Tudomanyos didkkori dolgozatok 2002. ELTE AJK, Bp, 2003. 306-371. oldal



megvaltozasaval az uralkodd6 méar nem bizonyult elég erdsnek ahhoz, hogy kiadasai
fedezéséhez onkényesen adokat vessen ki, ezért sziiksége volt a rendi gylilés — orszaggylilés
jovahagyasara. Ha innen vizsgaljuk a kérdést, megallapithatjuk, hogy az adok kérdése — tehat
a koltségvetés bevételi oldala — volt az els6 olyan kérdés, amirdl kizardlag az orszaggyiilés
hatarozhatott, a fonti allitassal pedig pont ennek a kérdésnek akarom a normativ jellegét
kétségbe vonni? A fonti allitdssal nem ez volt a célom, pusztan arra akartam felhivni a
figyelmet, hogy a jelenlegi jogszabalyi rendben a koltségvetési torvény minden mas
torvénytol kiilonbozik, a klasszikus torvényhozasi aktusokhoz képest igen specidlis aktust
testesit meg, hiszen olyan tételek elosztasardl rendelkezik, amelyek befolyasa korant sem

biztos.

Ha ehhez a gondolatsorhoz tételiink igazolasara a jogi normatant is segitségiil hivjuk, akkor
rogton kivilaglik, hogy a jogi teriiletre tévedtiink, hiszen, ha a normatan oldalarol vizsgaljuk a
kérdést felvethetd, hogy maga a koltségvetési torvény kogens-e, avagy diszpozitiv?
Tekintettel arra, hogy forrdsok adott feladatokhoz valé hozzarendelésérél van szo6, a
forrasokat megkapok oldalar6l az akarat, vagy markédnsabban fogalmazva az
érdekérvényesités szoba sem johet, és ha még ehhez hozzavessziik, hogy a normaszoveg
kijelentd6 modban fogalmazc')dik,3 akkor viladgos, hogy itt a diszpozivitds szoba sem johet,
hanem kogens normardl van szo. Ugyanakkor furcsa az a kogens norma, amely még nem

1étez6 dolgokrol k6zol jellegénél fogva parancsolo szentenciakat.

E gondolatmenet végén logikus lehet az a végkdvetkeztetés, hogy a koltségvetés tekintetében
jogrdl szakmai szempontbdl nem ildomos beszélni. Ezt a nézetet tamaszthatja ala az is, hogy
maga a koltségvetés megalkotasa egy gazdasagpolitikai folyamat, a gazdasagpolitikai jatéktér
vélt, vagy valdos mozgasterén beliil egy viziot kozvetit. Ebben az Osszefiiggésben persze
nagyon konnyen odaig is eljuthatunk, hogy agy adott szdvetségi rendszeren beliil az
egyiittmiikddés pillanatnyi szintje is alapvetéen befolyasolja a kézpénziigyi helyzetet — ami
kétségkiviil igaz — viszont meggy6zddésem szerint nem vezet sehova. Nevezetesen azért
gondolkodasbeli zsadkutca mert az Eurdpai Unié mai valsagkezelési technikai kozott
lényegében elsé helyen szerepel a koltségvetési politika kozpontositasa, ennek szoros
feliigyelete, amelynek végrehajtdsa viszont egyértelmiien azt jelentené, hogy egyes unids
tagallamok koltségvetési torvénye nem lenne maés, mint egy tobbé-kevésébe sikeres vagy

sikertelen vallalat pénziigyi terve. Vildgos, ahogy ezt mar politikusaink bel- és kiilf6ldon

* Kampis Gyérgy: Kodifikacio, Unié Kiadd, Budapest 1995. 157. oldal



egyarant elismerték, hogy a koltségvetés kdzpontositasa egyben a tényleges gyakorlati allami

szuverenitas végét is jelenti.

A dolgozatnak természetszeriileg nem volt, és nem is lehetett volna targya az éllam
mibenlétének vizsgalata, azt azonban mindenképpen le kell szogezni, hogy a vesztfaliai béke
utdn megsziiletd nemzetallamok méra mar nem csupan puszta hatalmi gocpontok, hanem
moralis ¢és kulturdlis 6ndllé identitdsok hordozéi is. Meggy6zddésem, hogy az 6nallo
koltségvetési politika feladasaval ez az identitas szallna sirba legeldszor és ezt kdvetden az

adott orszag neve mellett az dllam megjelolés puszta cimkévé valtozna.

Fenti gondolatsorral szemben szerencsére komoly érvek sorakoztathatoak fel. Ha ugyanis
abbol indulunk ki, hogy mi all a koltségvetés forrasoldalan, és az milyen modon keletkezik,
akkor rogton nyilvanvalova valik, hogy a befizetéseket az adott allammal valamilyen
formaban alavetett kapcsolatban allo6 személyek és szervezetek szolgaltatjdk, és résziikrdl
érthetd modon alapvetden jogos, az a visszacsatolasi igény, hogy ezeket az 6sszegeket mire és
milyen célbdl hasznaljak fel. Ebben az 0sszefliggésben van igazan értelme a kozpénziigyek
kifejezésnek, mivel itt az eldtag a koz, igazabdl kozoset jelent, vagyis mindannyiunk pénzérdl
van sz0, jogos tehat az elvards, hogy koz0s pénziink felhasznélasarol, legalabb alapvetd
informacionk legyen. A jogallami parlamenti demokracidk ezt az igényt formadlisan ki is
elégitik, hiszen a torvényalkotasra feljogositott szerviik (orszaggytilés, parlament) torvény
formajaban fogadja el, mégpedig szabalyozott keretek kozott a kdvetkezd évi koltségvetést.
Ugyanakkor egy folyamatos Onbecsapas allapotdban éliink, hiszen senki nem gondolhatja
komolyan, hogy a mindenkori koltségvetési torvény tervezetét és annak mellékleteit
(amelynek oldalszammennyisége meghaladja az ezer oldalt) a nem szakember képviselOk
valoban megértik, és érdemben tudnak allast foglalni. Itt jon a képbe a mar fentebb emlitett
politikai hatalmi érdekérvényesités; a koltségvetés jO, ha én kormanyparti képviseld vagyok
¢s a kormany nyujtotta be, viszont természetesen rossz, ha az ellenzéki képviselok kozt
foglalok helyet. A dontési folyamat tehat latszolag demokratikus, de 1ényegében nem old meg
semmit, pedig a lényeg minden orszag minden évi koltségvetésében benne van, ez pedig nem
mas, mint a kozpénzek elosztdsdnak jogcimei, és mivel nagyon sok pénzrél van szo,
egyaltalan nem mindegy, hogy a végrehajtds milyen iranyba mozdul el. Erre figyelemmel is

mutatott ra Ferenczy Endre; ,,A Iényeg tehat az, hogy 6nmagdban a szabalyok nem oldanak



meg semmit. A jogkdvetésre, a jog betartasan alapuld jogpolitika nem vezet semmire. A

szabalyok betartasat vagy fizikai kényszerrel, vagy ellendrzéssel lehet kikényszeriteni.”*

A disszertacidban az 0sszehasonlitd elemzés révén arra az alapvetd kérdésre kerestem valaszt,
hogy a kozpénzek elkoltését lehet-e, és ha igen milyen rendben hatékonyan kontroldlni. A
hangsuly itt a hatékonysadgon van, hiszen az ellendrzés folyamata minden allam pénziigyi
gyakorlataba beépiilt, a kérdés csak az, hogy ez a Watson-féle gézgép hatasfokaval, vagy

ennél sokkal sikeresebben valdsul-e meg.

Az Osszehasonlitd elemzés masik pontjaul a francia koltségvetési torvény Osszeallitasanak,
elfogadasanak, végrehajtdsanak ¢és ellendrzésének folyamatat valasztottam. Nyilvanvalo
ugyan, hogy hazank a germén jogcsaladhoz tartozik, azonban az is teljesen nyilvanvald, hogy
koltségvetési jogi megoldasok terén a francia elmélet és gyakorlat jutott a legmesszebbre,
amelynek persze torténeti okai kozismertek, bar néhény esetleg kevésbé ismert, illetve

elhanyagolt teriiletre magam is fel kivantam hivni a figyelmet.

E rendkiviil széles teriilet egyszerii szdmbavétele és feltérképezése utan néhany de lege
ferenda javaslattal igyekeztem hozzajarulni ahhoz, hogy a kozpénzek tényleges felhasznalasa

az elére meghatarozott ¢s jogilag kontrolalt mederben térténhessen

Kiindulépontom tehat — amint azt mar az el6bbiekben is probaltam érzékeltetni — az volt,
hogy az allam semmiképpen sem adhatja fel az 6nallo koltségvetési politika megteremtésének
jogat, ez ugyanis az allamnak maginak a megsziinésével jarna, ugyanakkor viszont sajat
érdekében gondoskodnia kell arrol, hogy a végrehajtds sordan az eredeti céloktol ne nagyon

eltér6 modon, pontosabban az eredeti célok szellemében jarjon el.

A dolgozat elemzd részeinek konnyebb értelmezése érdekében sziikségesnek lattam tisztazni
azt a kérdést, hogy amikor allamrol beszéliink, akkor ténylegesen mit értiink alatta a téma
vonatkozdsdban. Ez lényegében az 4llami (koz)hatalom nemzetgazdasdgon beliili
elhelyezésének, szerepének tisztdzdsa. Egy orszdg nemzetgazdasiaga a belsd ¢és kiilsd
gazdasagi szereplOkbdl, illetve a gazdasagi szereplok kozott fenndlld kapcsolatokbol all. E
gazdasagi szereplok koziil a legjelentdsebb maga az allam. Az allam tobbféle szerepben is

megjelenhet a gazdasagi szereplok kozott; egyfeldl szerepelhet igymond ,,egyszerli” jogi

* Ferenczy Endre: Az 4llamhéztartasra vonatkozé térvényhozasrél, Jogtudomanyi Kézlény, 1992/5 232. oldal



személyként, jogokat szerezhet, kotelezettségeket vallalhat; a 1ényeg, hogy ebben az esetben

az allam a vele szerz6do féllel egyenrangli, magénjogi jogalany lesz.

Természetesen tisztdban vagyok vele, hogy az el6bbi kijelentés végletekig leegyszeriisiti a
jogi személyek problematikajat. A jogirodalomban régoéta elfogadott az a tétel, hogy a jogi
személyiség alapvetéen maganjogi kategc')ria5 ¢€s az ugynevezett kozjogi jogalanyisadg ezen a
talajon keletkezett €s ebbdl szdrmaztatott intézmény. A kozjogi jogi személyiség tényleges
onallosagat hazankban Tamés Andras képviseli markansan, aki szerint ,,K6zjogi jogi személy
a kozfeladatok ellatasara létesiilt jogi személy, tarsadalmi és egyben allami jelentdségii
feladatok megoldasa céljabol 1étesitett szervezet. Tarsadalmi célja és rendeltetése folytan
meghatarozasanak dimenzioi a tarsadalom egészéhez képest nem részlegesek, hanem teljesek.

A kozfeladatot szamukra hatalyos jog allapitja meg.

Kozjogi személyek kiilonosen:

az allam,
- az éllam valamely meghatarozott szerve,
- akoztestiilet,

- akoziizem,

- akézintézet.”®

Az éllam kozhatalomként jogosult a jatékszabalyok megalkotasara €s betartatdsara, vagyis
szabalyok alkotasara. Igy felfogidsomban az allam teljes mértékben rendelkezik kozjogi és
adott szervei Utjdn maganjogi jogalanyisdggal is, vagyis mindvégig kettds arculatu

szereploként van jelen.

A téma szempontjabol az allam magéanjogi jogalanyisaganal sokkal jelentdsebb az allam
kozjogi jogalanyként valo felfogasa, amikor az dllam a neki alarendelt jovedelemtulajdonosok
szamara kotelezéen alkalmazando szabalyokat allapit meg. Ezek a kdtelezden alkalmazando
szabalyok — tobbek kozott — fizetési kotelezettséget irnak elé a jovedelemtulajdonosok

szamara; adok, illetékek, jarulékok, hozzajarulasok, birsagok, dijak befizetésérdl

> Sarkozy Tamas: A jogi személy elméletének atalakuldsa, KIK Budapest, 1985, 13 és kév. oldalak

® Tamas Andras: Allam- és jogelmélet, Unié Lap- és Kényvkiadé Kereskedelmi Kft., Budapest 1998 71. oldal



rendelkeznek. Az allam szempontjabol a jovedelemtulajdonosok befizetései bevételként
jelennek meg, amelyek bekeriilnek az allam Gjraelosztasi rendszereibe, azaz az dllamhéztartas
alrendszereibe. Itt olyan pénziigyi tranzakciokat lathatunk, amelyek az allam — vagy a helyi
kozhatalom — beavatkozasa nélkill nem jottek volna létre, azaz kozpénziigyekrol
beszélhetiink. A kozpénziigyek olyan pénzmozgéssal jard viszonyok, amelyek az alabbi

jellemzdkkel irhatok le:

- a pénzmozgist a kozhatalommal bird szervek, személyek (allam, helyi

onkormanyzatok) generaljak,

- a pénzmozgds kovetkeztében a GDP egy jelentds részét elvonjak a

jovedelemtulajdonosoktol, kdzpontositjak,

- a pénzeszkozok kozpontositasa kozfeladatok biztositasa, kozsziikségletek fedezése

érdekében torténik,

- a kozpontositott pénzeszkdzoket az allamhdztartds alrendszerei utjan ismételten

elosztjak.”

Az Ujraelosztas természetesen szigoru szabdlyok szerint — torvények, kormdanyrendeletek,
egyéb jogszabalyok el6irasainak megfelelden — torténik. E szabélyok jelentds része az elmult
években megvaltozott, 2012. januar 1-ével az allamhaztartés teriiletén 0j jogszabalyok léptek

¢letbe, s e jogteriiletet azota is folyamatos valtoztatasok, reformok jellemzik.

Egy PhD értekezés esetében sziikséges tisztazni a kutatd jogalkotasrol vallott nézetének
alapjait, igy a dolgozat de lege ferenda javaslatait konnyebb értelmezni. Orvendetes modon
mara mar a jogpolitika tudomanyos miivelése kezdi kivivni az 6t megilletd rangot, és ezért, ha
nem is bdséges, de elegendd irodalom 4ll rendelkezésre a kérdés vizsgalatahoz. Nem vitas,
hogy a mai jogpolitika alapja az Emberi €s Polgari Jogok Nyilatkozatan alapszik, amelynek
VL cikkelye értelmében ,,A torvény a kozakarat kifejezése; alkotasaban minden polgarnak
joga van személyesen vagy képvisel6i révén kozremiikddnie. A torvény egyforman térvény
mindenki szamara, akar védelmez, akar biintet; s mivelhogy a térvény eldtt minden polgar
egyenld, tehat minden polgar egyforman alkalmazhatd minden kozhivatalra, allasra és

méltosagra, erényeik és képességeik kiillonbozdségén kiviil egyéb kiilonbséget nem ismerve.”

’ F8ldes Gabor (2005): Pénziigyi Jog, Budapest, Osiris Kiad6, 15. oldal



Ebbdl kiindulva jelentek meg a jogalkotasban az ugynevezett alulrél jovo, vagy népi
kezdeményezések parhuzamosan a parlamenti jogalkotds mellett. Ugyanakkor viszont a
fejlddés soran a népi jogalkotdsi kezdeményezés mindjobban veszitett jelentdségébdl és
kialakult a Parlament jogalkotdsi monopdliuma, vagy jelentds folénye. Ennek elvi hatterét az
adta, hogy a polgari jogszemlélet — ahogy arra Samu Mihdly ramutat — ,,a népképviselet
abszolutizalasa kovetkeztében a torvényhozas korlatnélkiiliségét vallotta, nem érzékelte a
jogalkotas kereteit, kotottségeit™® E korlat nélkiiliség persze nem maradhatott fenn sokaig,
hiszen nagyon hamar kideriilt, hogy az allam normalis mukodését a fékek és ellensulyok
Osszehangolt rendszere biztosithatja csak igazan, és ez azt is jelenti, hogy ennek a
torvényhozas soran is érvényesiilnie kell. Nem véletlen tehat, hogy példaul Magyarorszdgon a
jogalkotasrol kiilon torvény rendelkezik.” (Mas kérdés persze, hogy ezen el8irasok
maradéktalan betartdsa, kiilondsen térvényhozasi hajraban, vagy a térvényhozasi kényszer
érzete esetén nem mindig sikeriil.) A korlatok alapvetden két nagy teriiletre oszthatok. Az
egyik a szakmai kontroll, amelyr6l sokan tévesen Ugy gondoljdk, hogy kimeriil az
Alkotmanybirosag tevékenységében és a birdi gyakorlatban, holott a szakmai kontrollnak mar
a jogalkotés els6 percétdl kezdve érvényesiilnie kellene. Bar ezt a kivdnalmat elméletileg
senki nem vitatja, ugyanakkor viszont beszédes tény, hogy a kodifik4cid, mint specidlis
jogészi szakma oktatasa mind a mai napig hidnyzik jogi felsdoktatasunkbol, és azon ritka
helyeken, ahol az oktatasi paletta ilyen cimszé alatt tartalmaz altaldban mint szabadon
vélaszthaté targyat, ott is pusztan a jogalkotés jogtechnikai szemléletli oktatasa folyik. Ennek
kovetkeztében a jogalkotdsi folyamat tarsadalompolitikai beagyazottsaga a jogrendszer
egymasba kapcsolddasa, és ezaltal egységének biztositdsa vagy hattérbe szorul, vagy rosszabb

esetben teljes mértékben elsikkad.

Munkédm sorén igyekeztem bizonyitani, hogy a széles értelemben vett szakmai kontrollra
éppen a koltségvetési torvény megalkotasanal igen komoly sziikség van, hiszen a tarsadalmi

¢letviszonyok jovend6 meghatarozasanal e torvény meghatarozo szerepe elvitathatatlan.

A masik nagy teriilet a korlatokat illeten a civilszféra szerepének egyre novekvd sulya. Az
angol elnevezés kezddbetliibdl kredlt, az irodalomban ma mar teljesen elfogadott megnevezés
— NGO - szerepe mara mar messze tulnott a nemzeti hatarokon, és egyebek kozott az eurdpai

Uni6 elvi dontéshozatali rendjében is szdmolnak veliikk. Kétségtelen, hogy a civil szféra

® Samu Mihaly: Altalanos jogpolitika, Akadémiai Kiadé Budapest, 2003, 99. oldal
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befolyasat értelmetlen lenne tagadni, de megitélésem szerint az is kétségtelen, hogy
szerepének fleg napi politikai indittatast tulértékelése ugyancsak komoly veszélyeket hordoz
magaban. Kiilondsen igaz ez a koltségvetési torvény vonatkozasaban, hiszen a kiilonbozd
lobbi érdekek, €s alkalmi csoportosulasok egyetlenegy célt latnak maguk el6tt, lehetdleg
minél tobb kdzpénzhez juttatni sajat magukat, illetve szervezetiiket. Itt intézményesen is el
kell érni azt a célt, hogy egyrészt a koltségvetés készitdi képesek legyenek az egyes igényeket
a maguk helyén kezelni, masrészt képesek legyenck az igények Osszességét egyszerre
szemlélni, amely azonban nyilvanvaloan bizonyos tavolsagtartast is feltételez. Mas szavakkal
kozpénzt csak a valds tarsadalmi igényekre és a sziikséges mértékben szabad biztositani. (A
sziikséges mértéknél természetesen nem csupan az igénybdl kell kiindulni, hanem a

koltségvetési korlatokat is figyelembe kell venni.)

Samu mutat ra, hogy ,,A német jogirodalomban a jogallamisag egyik miikodési alapelvének
fogjak fol az aranyossagot (Verhaltnissmassigkeitsprinzip), amelynek lényege az, hogy
dontési alternativak koziill — gondos mérlegelés alapjan — azt kell valasztani, amelyik a cél
megvalositdsa szamara a legmegfelelobb, azaz szilikséges és elégséges (a legkisebb
beavatkozast igényli). Ez az elv jogpolitikai kovetelményként magéba foglalja a jogalkotasi
alternativakat illetéen a célok és érdekek, eldnyok és hatranyok és kiilondsen a dontéssel jaro

I r S s eeq e . . c 1 e I r r ror 10
veszélyek mérlegelését, végiil is a jogi szakmai kdvetelmények érvényesitését.”

1% samu Mihaly: Altaldanos jogpolitika, Akadémiai Kiadé Budapest, 2003, 105-106. oldal
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2. A Kutatas modszere

Ahogy a fentickben emlitettem a kutatas targya az allamhaztartas egészének vizsgalata volt,
kiilonos tekintettel az allami vagyongazdalkodas hatékonysaganak ellendrzésére. Abbol a
ténybdl kiindulva, hogy az allamhaztartas éves dinamikajat a koltségvetési torvény jelenti,
ezért kiilonos jelentdséggel birt e torvény megalkotdsanak nyomon kovetése. A kutatés
alapvetden abbdl a hipotézisbdl indult ki — amelyre mar a bevezetésben is utaltam — hogy egy
olyan specialis torvényrdl van sz6, amely tartalmilag nélkiilézi a jogi normativitast, hiszen
nem létezd (még nem rendelkezésre allo) javak jovobeli elosztasarol rendelkezik. Ez a
koriilmény mindenképpen maga utan vonta azt, hogy tdgabb kozgazdasagi ¢és allamelméleti

Osszefiiggések megvizsgalasara is sziikség volt.

A targy ezen meghatarozasabol szinte automatikusan kovetkezett, hogy a kutatas
modszertananak torténetinek és Osszehasonlitonak kellett lennie. A torténetiségre azért volt
rendkivill nagy sziikség, mert amint arra mar utaltam a koltségvetési torvény igazi lényegét
csak az adott altalanos politikai, illetve gazdasagpolitikai kozegbe dgyazva ismerhetjiik meg.
A nemzetk6zi Osszehasonlitdis modszere az egyes szabalyozasi teriilletek elemzése volt,
magyar ¢és francia vonatkozasban, méghozza ugy, hogy a sziikebb teriilet Iényegében
kényszertien leird jellegli ismertetése utan a kiilonbozdségekre kiilon is felhivtam a figyelmet.
E harmas moédszer (torténeti, leird, 6sszehasonlitd) egyiittes hasznalata alapozta meg de lege
ferenda javaslataimat. A vizsgalt kérdések sokszinlisége eredményezte a kutatds
interdiszciplinaris modszerét, hiszen a kérdések nem maradtak meg a pénziigyi jog —
allamhaztartasi jog teriiletén, a kérdések megvalaszolasahoz a polgari jog, a gazdasagi jogi és

a szamvitel teriiletén is vizsgalddni kellett.

A részletes elemzés soran vildgossd valt, hogy jelentds eltérés van a francia és a magyar
gyakorlatban a koltségvetési torvény elfogadasi folyamatat tekintve. Elsé megkozelitésre akar
ugy is tlinhet, hogy a francia megoldas kevésbé felel meg a jogallamisag kovetelményének,
hiszen a Parlament nem rendelkezik olyan dontd ¢és meghatirozé stllyal a térvény
elfogadasdban, mint a magyar Orszaggytlés. Ez azonban csak egy olyan latszat, amely lefedi

a valosagot, és amelyet a dolgozatban részletesen megvizsgaltam.
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3. A disszertacio szerkesztése, szerkezeti egységei

A disszertacio témdajanak sikeres feldolgozasdhoz sziikséges volt a targyalando kérdéseket
kiilonallo, 6nmagaban is értelmezhetd egységekre bontani. Minden egyes témakoron beliil az
adott témakor sajatossagaihoz igazodd alpontok szamatdl fiiggetleniil megfigyelhetd egy
harmas rendszer, amely a kutatas 6sszehasonlito jellegébdl fakad. E harmas rendszer pedig az
aktualis témakor magyar szabdlyainak bemutatasabol; a témakor francia szabdlyainak
ismertetésébdl; végiil pedig az egymés mellé helyezett magyar és francia szabalyok alapjan

kovetkeztetések levonasabol, javaslatok megfogalmazasabol all.

A dolgozat 13 szerkezeti egységbdl all, amelyek koziil az els a bevezetést tartalmazza, a
masodik pedig a kutatas targyarol, modszerérdl értekezik, a kutatomunka érdemi eredményei

tehat 11 pontra felosztva kerlilnek bemutatésra.

A dolgozat harmadik pontja — az érdemi kérdéseket targyald dolgozatrész elsé pontja — az
allamhaztartdsi jog kialakuldsdnak torténetét ismerteti. Allaspontom szerint két orszagot
Osszehasonlitani — legyen szo barmilyen targyG Osszehasonlitasrél — Ggy érdemes, ha az
orszagok adott teriileten érvényesiilé specifikumait alaposan megvizsgaljuk. E specifikumok
szolgalnak alapul a szabalyozasbeli eltérésekre, és a specifikumok mdogott az esetek igen
jelentds részében az orszagok torténete, eltérd torténelmi fejlédése all. Igy egy hatalyos joggal
foglalkoz6 dolgozatban meglatdsom szerint nem azért sziikséges a torténelmi fejlédést
megvizsgalni, mert egy tudomanyos munkaban igy ,,szokas”, igy tlinik majd kereknek,
befejezettnek a munka; hanem azért mert sok hatalyban 1év6 specialis rendelkezés 1ényegére a

torténelemkonyvekben talaljuk meg a valaszt.

A dolgozat negyedik pontjaban az allamhdztartds teriiletén alkalmazasban 1évd
leglényegesebb jogszabalyokat vizsgaltam meg Magyarorszagon ¢€s Franciaorszagban. A
torténeti bemutatast tartalmazo részben mind magyar mind pedig francia vonatkozasban azon
szabalyok rovid ismertetéséig jutottam el, amelyek a dolgozat lezarasakor hatalyban 1évo
joganyag kozvetlen elddei voltak, igy logikusnak tartottam kdzvetleniil a torténeti rész utan

targyalni a hatalyos szabalyokat.

Az 6todik részben az allamhaztartds fogalmaval, alapelveivel, felépitésével foglalkoztam. Ez
a pont keriilhetett volna a dolgozat érdemi témajat feldolgozd részek elejére is, hiszen a

feldolgozandd téma definialasat szerencsés minél hamarabb megtenni, azonban — ahogy az
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imént is emlitettem — nem akartam megtorni a torténeti és a hatalyos joganyagot targyalo

részek ivét, ezért dontottem e sorrend mellett.

A hatodik és hetedik pontban a koltségvetési torvény elkészitésének szabdlyait, illetve a
koltségvetési torvény szerkezeti felépitését vizsgaltam meg mindkét orszagban. A
dolgozatban targyalt kérdések vizsgalatahoz kulcsfontossagi annak elemzése, hogy
Magyarorszagon ¢s Franciaorszagban milyen szervek, személyek jatszanak szerepet a
koltségvetési torvény Osszeallitasanak, elfogadasanak folyamataban, milyen hataskorokkel
rendelkeznek, és milyen hataridék kotik Oket. A hetedik rész pedig a mar elfogadott
koltségvetési torvényeket helyezi gorcsd ala, megvizsgalja, milyen szerkezeti felépitést
alkalmaznak, melyek a legfontosabb kiadéasi és bevételi eldiranyzatok, valamint milyen

hasonlosagok és kiillonbozoségek fedezhetdk fel a két orszag kozott.

A nyolcadik pontban a nemzeti vagyon elemeit vizsgaltam meg, a kilencedik pontban pedig a

koltségvetési szervek sajatossagaival foglalkoztam.

A tizedik részben az allamhdaztartas teriiletén megvalosuld ellendrzéssel foglalkoztam,
amelyben arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy a Magyarorszdgon megvalosuld ellendrzés
hatékonysdga nagymértékben ndvelhetd lenne néhany Franciaorszagban alkalmazasban 1évo

megoldas atiiltetésével.

A tizenegyedik pontban a helyi dnkorményzatok koltségvetési helyzetével foglalkoztam.
Ebben a részben igyekeztem olyan kérdésekre koncentralni, amelyek koltségvetési
szempontbol relevancidval birnak, hiszen az dnkorményzati rendszer felépitésének altalanos

vizsgalata igen messzire vitt volna a dolgozat targyatol.

A dolgozat tizenkettedik pontja targyalja a magyar és francia allamhaztartdsi szamviteli
szabalyokat. Ebben a részben foglalkoztam gazdasagi jogi és szamviteli szabalyokkal, az e

pontban targyalt kérdések kolcsonozték a disszertacid interdiszciplinaris jellegét.

A tizenharmadik, Osszefoglalast és de lege ferenda javaslatokat tartalmazod részben
visszautaltam a dolgozat clején feltett kérdésekre és a megel6z6 részekben ismertetett

kutatomunka alapjan igyekeztem legjobb tuddsom szerint valaszokat adni.
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4, A disszertacio tézisei

Dolgozatomban a kozpénzek elkdltésének hatékony kontrolalasa mellett a kdvetkezd kérdésre
IS igyekeztem valaszt talalni; Lehet-e az allamot ugy szemlélni, mint egy gazdasagi
tarsasagot? Pontosabban fogalmazva, lehet-e egy allam gazdasagi, vagyoni helyzetét
ugyanolyan eszk6zokkel vizsgalni, mint egy gazdasagi tarsasagét? Van-e ezen a téren annyi
hasonlosdg egy dallam ¢és egy gazdasagi tarsasdg kozott, hogy ugyanazon eszkozok
alkalmazésa ne fessen torz képet, ne eredményezzen rossz gazdasagi dontéseket az allam

esetében?

Egy gazdasagi tarsasag miikodését leegyszeriisitve az aldbbi folyamatot figyelhetjilk meg. A
gazdasagi tarsasadg vezetdi tervet készitenek a tarsasag jovobeni miikodésérdl. Ez a terv az
allam esetében a koltségvetési torvénynek feleltethetd meg. Lényeges kiilonbség, hogy a
gazdasagi tarsasagot semmi sem kotelezi, hogy a jovore nézve tervet készitsen, mig egy allam

esetében kotelezd a koltségvetésrol torvényt alkotni.

A dolgozat témajanak szempontjabol kovetkezd fontos kérdés, a gazdalkodasrol vald
szamadas Vvolt, azaz készithet6-e a teljes allamhaztartasrél olyan dokumentum, amely
funkciojat tekintve, egy gazdasigi tarsasag éves beszdmolojanak felel meg. A gazdasagi
tarsasagot torvény kotelezi az éves beszamold Osszeallitasara és nyilvanossagra hozatalara. Ez
a beszamolo6 valoban képet ad a gazdasagi tarsasag vagyoni, pénziigyi helyzetérdl, ezenkiviil a
beszamol6 adattartalma igen fontos alapul szolgdl a gazdasagi tarsasag vezetése szamara a
jovot érintd gazdasdgi dontések meghozatalanal. Az allam esetében nem tudunk a
beszamolonak megfelel6 dokumentumot megjeldlni. (a 2013. december 31-én hatélyos
jogszabalyok szerint) A zdrszdmadasi torvény ugyan a koltségvetési torvény végrehajtasat
vizsgalja, és kotelezé a megalkotasa, de semmiképpen sem nevezhetd olyan dokumentumnak,

amely az allam vagyoni, pénziigyi helyzetérdl adna képet.

A fent leirtakat Osszegezve, dolgozatomban a kovetkezd kérdésekre igyekeztem valaszt
talalni. Az els6é kérdés a kozpénzek elkdltésének hatékony kontrollja, az allamhaztarts
gazdalkodasanak minél atlathatobba tétele. A kérdés vizsgalatanal — ahogy azt mar kordbban
is jeleztem — nemcsak utdlagos ellenérzésre gondolok, hiszen véleményem szerint a
koltségvetés tervezési, elfogadasi és végrehajtasi munkafolyamatdban minden egyes fézis
profitdlna egy hatékony kontrollmechanizmus kiépitésébdl, sét egy jol miikodd ellendrzési

rendszer meg is gyorsithatnd és hatékonyabba tehetné a teljes mechanizmust.
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A kovetkezO kérdés az allam ¢és egy gazdasagi tarsasag kozti parhuzam keresése, és a
gazdasagi tarsasagnal sikeresen alkalmazott metdédusok dallamra torténd adaptalasnak
vizsgalata volt. Szeretném hangsulyozni, hogy ennél a kérdésnél nem a napjainkban oly sokat
hallott és talan mar meghaladotta is valt ,,Uj kozmenedzsment” (New Public Management)
témajaval foglalkoztam, csupan azt vizsgaltam, létezik-e olyan a gazdasagi tarsasagokra
vonatkoz6 szabaly, amelyet az allamra adaptilva a koltségvetési tervezési, elfogadasi ¢€s
végrehajtasi szabalyozas, valamint az allamhaztartdsi szamviteli szabalyozas nagyobb

hatasfokot képes elérni. A masodik kérdés ezen a ponton kapcsolodik az els6hoz.

A harmadik kérdés pedig a gazdalkodasrol valé szdmadasra vonatkozott, megint csak a
gazdasagi tarsasdgok szabdlyrendszerét szem elOtt tartva, azt vizsgaltam, szilikséges-e a
gazdasagi tarsasagok éves beszamolojahoz hasonld dokumentumot az allamra nézve is

elkésziteni.

15



5. A tézisekre adott valaszok

A dolgozatban a kovetkezd kérdésekre igyekeztem valaszt taldlni: hogyan lehetséges a
kozpénzek elkoltésének ellenérzését hatékonyabba tenni; létezik-e olyan a gazdasagi
tarsasagokra vonatkozd szabaly, amelyet az allamra adaptalva a koltségvetési tervezési,
elfogadasi és végrehajtasi szabalyozas, valamint az allamhdaztartadsi szamviteli szabalyozas
nagyobb hatasfokot képes elérni; illetve sziikséges-e a gazdasagi tarsasdgok éves

beszdmoldjahoz hasonldé dokumentumot az allamra nézve is elkésziteni.

Az elsé kérdéssel kapcsolatban a dolgozat 10.3. pontjaban a francia gyakorlat alapjan
javaslatot tettem egy Orszaggytlésben feladllitandd Ellenérzési Bizottsag 1étrehozasara,
amelynek koszonhetden az Orszaggyiilés sajat maga is lefolytathatna ellendrzést, nemcsak az

Allami Szamvevdszék igénybevételével.

Természetesen tisztaban vagyok vele, hogy egy Uuj, ellendrzéssel foglalkozd grémium
felallitdsa onmagaban nem lesz elegendd a teljes koltségvetési folyamat hatékonyabb
kontrolljadhoz. A kutatas soran viszont arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy a dolgozatban
targyalt, font ismertetett harom kérdés koziil, a masodik ¢és harmadik kérdésre adando

valaszok egyben valaszul szolgdlnak az elsd kérdésre is.

A masodik és harmadik kérdésre — miszerint lehet-e egy allam gazdasagi, vagyoni helyzetét
ugyanolyan eszkozokkel vizsgalni, mint egy gazdasagi tarsasagét, van-e olyan a gazdasagi
tarsasagokra vonatkozd szabaly, amelyet az allamra adaptalva a koltségvetési tervezési,
elfogadasi €és végrehajtasi szabalyozas, valamint az allamhdaztartdsi szamviteli szabalyozas
nagyobb hatasfokot képes elérni; illetve sziikséges-e a gazdasagi tarsasagok éves
beszdmoldjahoz hasonlé dokumentumot az éallamra nézve is elkésziteni — adandd vélasz
mindkét esetben egyértelmiien igen. Az allam vagyoni, pénziigyi helyzetérdl sziikséges évrol
évre beszamolot késziteni. A 2014. januar 1-én €letbe 1€pd szabalyozasnak koszonhetden el is

fog késziilni az allam vagyoni, pénziigyi helyzetérdl képet add konszolidalt beszamolo.

A 2014. januar 1-t6] életbe 1épd magyar szabalyozas lehetdvé fogja tenni, sot kotelezOvé teszi,
hogy az allamhaztartas alrendszereirl kiilon-kiilon, illetve az 4allamhdztartds mindkét
alrendszerér6l beszamold — konszolidalt beszamold — késziiljon. Beszamolasi kotelezettsége
az allamhaztartas szervezetének természetesen 2014. januar 1-e el6tt is létezett, az igazi
tobbletet igy tehat az dllamhéztartas alrendszereire, illetve a teljes allamhaztartasra vonatkozd

konszolidalt beszamolo jelenti. Az allamhaztartas szervezeteinek beszamol6ibol képet kapunk
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arra vonatkozoan, hogy az érintett intézmény milyen vagyonelemekkel rendelkezik és e
vagyonelemeket mibdl finanszirozza. Ez az Onmagaban is fontos informacio jelentOsen
felértékelddik, ha egyetlen dokumentumban 6sszevethetjiik az orszagban miikodé valamennyi
koltségvetési szerv beszamoldjat. A szédmos elony koziil megemlithetd példaul, a
koltségvetési szervek egymadssal szemben fennalld tartozasainak és koveteléseinek kisziirése,
¢s tulajdonképpen oda jutunk el, hogy lathatjuk az allam, mint gazdalkod6 vagyonelemeit, és
e vagyonelemek forrasait. A konszolidalt beszamolé elkészitését sziikségesen kovetnie kell
majd a beszamol6 adattartalmaval foglalkozd és azt tovabbrészletezo értékeld elemezésnek.
Hasznos lesz annak ismerete, hogy példaul az allamadossadg, mint kotelezettség, milyen
elemekbdl tevodik Ossze, és az allamnak az adossaga mellett, milyen pozitiv vagyonelemei
vannak, amelyeket ezen adossaggal szembeallithat. Természetesen, a konszolidalt beszamold
adattartalma szilikségszerlien el fog térni egy gazdasdgi tevékenységet folytatdé szervezet
(gazdalkodo) beszamoldjanak adattartalmatol. Az eltérést, a feltiintetendd vagyonelemek és
kotelezettségek nagysaga és Osszetettsége okozza, de ha abbdl a ténybdl indulunk ki, hogy a
beszamoldban szereplé informaciok pénzértéken keriilnek kifejezésre, akkor az
Osszehasonlithatésag biztositott. Tovabbi érdekes kérdés lesz — amelyet e dolgozat még
természetesen nem targyalhat — az dllamhdztartas egészére vonatkozd konszolidalt beszamold
mérlegféosszegének Osszevetése a GDP-vel és egyéb a kozgazdasag teriiletén alkalmazott

makrogazdasagi mutatoval.

Igen jol latszik tehat, hogy az 6sszevont beszdmold elkészitésének kotelezettségebdl az allami
pénziigyekkel foglalkoz6 szervezetek mellett a kozgazdasagtan elméleti és gyakorlati miiveldi

is igen lényeges, és eddig rendelkezésre nem 4ll6 adattartalomra tesznek majd szert.

A konszolidalt beszamolé6 minden bizonnyal igen hatékony eszkdéz lesz a mindenkori
kormany kezében, amikor a jovot érintd gazdasagi, stratégiai dontéseket fogja meghozni. Itt
azonban érdemes megemliteni még valamit. A konszolidalt beszamold 6nmagiban még nem
lesz elegend6. Ha visszatériink a gazdasagi tarsasag ¢s az allam kozti parhuzamhoz észre kell
venniink, hogy a gazdasagi tarsasag vezet6i nem elégednek meg a beszdmold nyujtotta
informaciokkal. A beszamold ugyanis egy teljes évrdl késziil, rdadasul honapokkal a
gazdasagi év lezdrulta utdn. A vizsgalt egy éves idOtartam sok esetben tulsagosan tag
spektrumnak bizonyul, ezenkiviil sokat kell varni arra, hogy a beszamol6 egyaltalan
elkésziiljon. A gazdasagi tarsasag vezetéi ebben a helyzetben a — nem kotelezéen
alkalmazand6 — vezetdi szamvitel eszkozeit hivjak segitségiil, amelyek rugalmas

szabalyokbdl allnak, tulajdonképpen a gazdasagi tarsasag vezetdi sajat maguk alakitjak ki. A
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vezetdi szamvitel barmilyen iddszakot vizsgalhat, (4ltalaban egy honapos idészakokkal
operal) az informaciok folyamatosan rendelkezésre allnak és a gazdasdgi tarsasag belso
folyamatait helyezi gorcsé ala. A gazdasagi tarsasag vezetéi a beszamold informacidit a
vezetdi szamvitel elemzéseiben feltart megallapitasokkal kiegészitve mar elég Osszetett és
részletes ismeretanyaggal rendelkeznek ahhoz, hogy a jovére nézve felelds dontéseket

hozhassanak.

Az 1j jogi rendelkezések kovetkeztében az eldbbiekben leirt allapotot a mindenkori kormany
eldszor 2015-ben tudja hasznositani. Masik oldalrol megfogalmazva tehat kijelenthetd, hogy
2015 lesz az elsé olyan év, a regnalé magyar kormany szédmadara, amikor egy nagyjabol
egyidejli, valds, de statikus képet kap az éallam egészének vagyoni helyzetérdl. Ez utdbbi
mondatban a hangsuly a statikuson van. Teljesen nyilvanvald ugyanis, hogy megegyezden
barmely gazdasagi tarsasag helyzetével, az allam pénziigyi helyzete is folyamatosan valtozik,
kovetkezésképp az érdemi gazdasagpolitikai dontések megalapozottsiga még ebben az Uj

helyzetben sem lesz optimalis.

Az éllam vezetdinek tehat a konszolidalt beszdmold informacidin til sziiksége lesz arra is,
hogy ezeket az informaciokat tovabb részletezzék, kialakitsak sajat vezetdi szamviteli
rendszeriiket. Osszességében szemlélve a kérdést kijelenthetd, hogy a magyar szabalyozas a
2014. januar 1-én hatalyba 1€épd 0 szabalyokkal nagy lépést tesz afelé, hogy a jovoben

meghozando6 gazdasagi dontések a jelenleginél szélesebb alapokon nyugodhassanak.

Az optimum eléréséhez sziikséges viszont tovabbi jogi 1épések megtétele. Kozismert, hogy a
szamviteli torvény eldirdsai a gazdalkodd szdmara allapitanak meg kotelezettségeket.
Azonban az iizleti élet bonyolultsaga ugy hozta, hogy a gazdalkodok, a rajuk vonatkozo
kotelezd szabalyok mellett, kvazi sajat maguk dolgoztak ki egy tovabbi kotelezd szabalyokat
részletezd szabalyrendszert. Ez a fakultativan alkalmazhat6 szabéalyrendszer a vezetdi
szamvitel rendszere, amely szemben a pénziigyi szamvitel merevségével, rugalmasan
igazithat6 az adott gazdalkodo szervezet tevékenységéhez. A vezetdi szamvitel a gazdalkodo
bels6 tevékenységét vizsgalja. Arra keres valaszt, hogy a pénziigyi szamvitelben bemutatott
eredmény milyen Osszetevokre vezethetd vissza. A vezetdi szamvitel ennek megfeleléen
teljesen eltérd modszerekkel dolgozik, mint a pénziigyi szamvitel. Ahogy a megnevezésében
is szerepel, a vezetdi szamvitel a gazdalkodd vezetdjének nyujt informaciot, f6 célkitiizése,
hogy a vezetd minél szélesebb alapokra tudjon tdmaszkodni a stratégiai fontossagu dontések

meghozatalakor. A vezetdi szamvitel alkalmazasat, és alkalmazott rendszer bonyolultsadgat a
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gazdalkodo tevékenységének Osszetettsége hatdrozza meg. A vezetdi szamvitel alkalmazando
szabalyait igy minden gazdalkodd sajat maga allapitja meg. Ha a vezetdi szamvitelt teljesen
kiilon teriiletként kezeljiik a pénziigyi szamviteltdl, akkor elmondhatd, hogy a vezetdi
szamvitelnek kiilon jogszabalyi alapja nincsen. Azt, mint amint arra mar utaltam, a cégek jo
része a sajat jol felfogott érdekében alkalmazza. Nyilvanvalod viszont, hogy az allamhaztartas
¢és alrendszerei tekintetében ez a szabadsagfok nem engedheté meg, tehat minimalisan

kormanyrendelet formajaban sziikséges az alapvetd eldirasok rogzitése.
A kormanyrendeletnek nézetem szerint az alabbi teriiletekre kellene kiterjednie:
a) Személyi hataly:

A személyi hatdly meghatarozhatdo egyfeldl az ellatott tevékenység megjelolésével,
masfelél az érintett szervezetek forgalmanak vagy mérlegfoosszegének alapulvételével.
Nézetem szerint lidvos lenne ezt a két megkdzelitésmodot 6tvozni, vagy legalabbis egy
meghatarozott mérlegféosszeget, mint alkalmazasi korlatot eldirni. Ahhoz, hogy itt
konkrét mérlegf6osszeget lehessen mondani, elengedhetetlen az elsd, az allamhaztartas
egészére vonatkozd konszolidalt beszamold elkésziilte, most a sziikséges adatok
hianyaban nagysagrendileg az egy millidrdos mérlegfédsszeget elérd szervezetek szamara

lenne ésszerti ilyen kotelezettséget eldirni.
b) Tartalmi hataly:

A tartalmi hatdly tulajdonképpen az éallamhdztartdsi vezetéi szdmvitel keretein beliil
alkalmazand6 nyilvantartasi modszerek kozti valasztast jelentené, hogy csak egy példaval
¢ljiink, a vezetdi szamvitel altal elismert készlet nyilvantartasi modszerek kozil sziikséges
lenne egy 4altalanosan alkalmazandot kivalasztani. Amellett azonban nem szabad sz6
nélkil elmenni, hogy a vezetdi szamvitel rugalmassagéanak elvesztése konnyen vezethet az
abbol szarmazd informaci6 elértéktelenedéséhez, tehdt a fonti példanal maradva, egy
altalanosan alkalmazandd készlet nyilvantart6 modszer mellett nyitva kell hagyni a
lehetdséget az allamhdztartds szervezetei szamara, hogy készleteiket a tevékenységiik
sajatossaganak leginkdbb megfeleld modszerrel is nyilvantarthassdk. A szabélyozas igy
egyszerre lenne kogens és diszpozitiv, eldirna ugyan egy kotelezéen alkalmazando

szabalyt, de lehetové tenné, hogy amellett mas szabalyokat is érvényesithessiink.
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C) Az adatszolgaltatas rendszeressége:

Az é4llamhaztartasi vezetdi szamviteli informacios rendszer kiépitésének haszna, abban all,
hogy az allamhéztartas szervezeteinek miikodése hatékonyabba és gazdasagosabba tehetd.
Ahhoz, hogy ezt a hatékonyabb és gazdasdgosabb miikddést elérhessiik, sziikséges az
allamhaztartasi vezet6i szamviteli informaciés rendszer adatainak folyamatos nyomon
kovetése. Allaspontom szerint, minden egyes érintett szervezetnek havi rendszerességgel
kellene elkésziteni, €s vezetdje felé prezentdlni az eredményeket. A vezetéknek pedig -
amellett, hogy a havonta érkez0 adatok alapjan hatékonyabban tudjak a kérdéses
szervezetet iranyitani - negyedévenként dsszesitve el kellene juttatni ezen informéciokat, a
kiépitendé rendszert miikddtetd és felligyeld szervezetnek, amely javaslatom szerint a

Nemzetgazdasagi Minisztérium lenne.

A rendszer miikodésének meglatasom szerint, komoly gyakorlati haszna lenne, mivel igy a
Nemzetgazdasagi Miniszter negyedévenként tényleges és valos informacidk birtokaba jutna
az allamhaztartas egészérdl, amelyek ismeretében képes lenne megalapozott javaslatokat tenni

a Kormanynak a sziikséges gazdasagpolitikai kiigazitasokra.

A konszolidalt beszamold altal nyujtott statikus kép, ezéltal folyamatosan kiegésziilne a
vezetdi szamvitel eredményei altal nyljtott dinamikus képpel, és igy valdban létezd

problémak megoldasara tudna a Kormany fokuszalni.

Elméleti oldalrdl nézve végsd konkluzidként megallapithatd, hogy bar a kdltségvetési torvény
az allam eszkozrendszerébdl adédoan sziikségképpen jogi normaként jelenik meg - €s amint
arra mar utaltam, a jogi norma tartalmi kitiresedésérdl beszélhetiink ebben az esetben, hiszen
még nem létezd dolgokrol rendelkezik, rdadasul kogens forméban — ennek valddibb
tartalommal vald megtoltését nagyban eldsegiti a konszolidalt beszamold készitésének
kotelezettsége, a hatasfokot viszont még jobban ndvelné az allamhaztartasi vezetdi szamviteli

rendszer kiépitése.

A disszertacidban vizsgalt harom kérdésre ugy vélem az altalam javasolt kormanyrendelet
megalkotasa megfeleld valaszt adna. A vezetdi szamviteli rendszer kiépitésével a kormanyzat
felbecsiilhetetlen értékli tobbletinformacidhoz jutna, amely biztositand a kozpénzek
elkoltésének hatékony kontrolljat a koltségvetési tervezés elsé mozzanatatdl kezdve egészen a
végrehajtds befejezéséig. Az allamhaztartdsi vezetdi szamviteli informacids rendszer a

gazdasagi tarsasagoknal alkalmazott mintat alapul véve épiilne ki, igy a gazdasagi
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tarsasagokra vonatkozd szabalyokat sikerrel adaptalnank az allamra. Arra a kérdésre pedig,
hogy sziikséges-e az allamra nézve éves beszamoldt késziteni a 4/2013. (I. 11.) Korm.

rendelet is megadta a pozitiv valaszt.
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1. Subject of the dissertation

It is always appropriate in every democracy to research the topic of budgetary law, and the
role of the budget act in a country’s legal system. Therefore the author does not have to
explain his choice of topic, but he has to be aware of the rapid alteration of the legal
environment of that field. For that reason | was concentrating on a more general topic, which
is able to keep its importance even in a changing legal environment. The main questions of
the dissertation do not stay on the field of budget law, as | recognized during my research that
in order to be able to answer all the questions | have to touch upon the field of economics and
accounting as well. Naturally I am not the first researcher who examines budgetary and
accounting knowledge at the same time, as according to Zoltan Magyary'' in such an
enormous ,.household” as the public finance there is a need for an accounting system, so that

the execution of the budget can be put under control.

During my work 1 tried to analyse the characteristics of the budget act as deep as possible and
its position in the legal hierarchy. From a political point of view the adoption of the budget act
is one of the most disputed questions in the parliament. The government parties believe their
draft on the budget act is the best possible solution, while the opposition on the other hand

points out its weaknesses.

The dispute in parliament is about a draft law, but that’s only a formality. In the budget
process the parliament is arguing about non-existing items. The draft budget act is a draft law,
because it has to be accepted by parliament. In fact this is a special draft law. The budget act
refers to the future, arranges revenues and expenses of the next year. Every calculation is
based on estimates, even the next year GDP data, which is a key factor by the calculation of
the revenues. The budget act is dealing therefore with not yet existing revenues, and covers

future expenses (which are also theoretic at the time of the adoption of the act) with them.

From the legal point of view there is not a classic law-making process, because the act is

dealing with non-existing social incidents, the budget act is hypothetical at its adoption.

It is clear for me; it is a dangerous enunciation to doubt the normativity of the budget act. If
we think of the taxes and contributions, we can determine that the first right of the parliament

was to decide about them, so we can say — as some authors do — that taxes and contributions

" The Budget Law of Hungary
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(the revenue side of the budget act) were the main reason for the establishment of parliaments,
so how can | try to doubt its normativity with my above mentioned enunciation? That was not
my goal. | only wanted to point out that the budget act is a special act among classic legal

acts, because it is dealing with non-existing revenues and non-existing expenses.

If we continue the examination, we have to answer the question whether the budget act is a
binding act or a non-binding act. Considering the fact, that the budget act deals with concrete
functions, covers concrete expenses with concrete revenues, we can see that it is absolutely a

binding act. On the other hand, it is a strange binding act which deals with non-existing items.

At the end of this reasoning we can conclude that the rule of law is not as important in the
budget act process. It is confirmed by the fact that the budget act process is an economic
process in the first place and not a legal process. It is a dangerous enunciation as well, because
in the European Union the most important crisis management method is the centralization of
the budget politics, which means the degradation of the national budget systems into
formality, and the end of national budgetary sovereignty. In my opinion the centralization

would be very dangerous for the national identity as well.

Fortunately there are several important arguments against the centralization. For example it is
clear that the main part of the budget revenue side comes from citizens and organizations
attached to the country. It is obvious, that these citizens and organizations want to spend their
taxes and contributions to national and not foreign purposes, and they want to be informed
about the budget’s execution. That is the context in which we could really interpret the
expression of public finance. It is public, because it’s about everyone’s money, and everyone
means everyone in the country. This need for information is fulfilled in democratic states with
the legal — and hereby public — form of the budget act. But we could not say that the budget
act is clear for everyone, not even for every Member of Parliament. And besides the proposal
of the budget act with its annexes exceeds a thousand pages, we cannot suppose that every

MP in the parliament will read and understand it.

In my dissertation | tried to answer the question how we can control the execution of the
budget in a more efficient way. It is obvious that Hungary belongs to the German law-family,
but it is obvious as well that in the field of budget law the French theory and practice is of

main importance.
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2. Method of the research

As | already mentioned it, the topic of the research was the whole public finance system with
regard to the efficient execution. Considering the fact that the most important document on
that field is the budget act, it was particularly important to examine the budget process. I
already mentioned it as well that the budget act is a special act, about non-existing items, so
that we could challenge its legal normativity. This hypothesis brought me to a larger analysis
on the field of economy.

An automatic result of the chosen subject was the historical and comparative way of the
research. In the international comparative analysis | examined every single topic of the
subject, in a necessarily descriptive way, and after each part | pointed out at diversities
between the Hungarian and French practice. This 3-way method (historical, descriptive,
comparative) served as ground for my (de lege ferenda) recommendations. The diverseness of
the examined questions resulted in the interdisciplinary method of the research. The research
does not stay on the field of public finance, | needed to examine economic and accounting

questions as well.
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3. Editing of the dissertation

To demonstrate the results of the research, it was necessary to divide the dissertation in minor
parts that are easily understandable themselves. In every single part — independently from the
number sub points — there is a 3-way method applied that comes from the comparative aspect
of the research. This 3-way method contains the analysis of the Hungarian rules of the treated

topic; the analysis of the French rules; and the consequences, as the final element of each part.

There are 13 parts in the dissertation, including introduction and the subject of research and

research methods, so there are 11 parts to present the research results.

The third point of the dissertation demonstrates the history of public finance in Hungary and
France. In my opinion in a comparative study it is always necessary to examine the history of
the compared countries, because in many cases the answer for a country’s specificity is to be

found in historical books.

The fourth point focuses on the legal environment of public finance in both countries. In the
former point | examined the historical rules which were used earlier, so it was logical to

continue with the valid ones.

The fifth point treats the definition of public finance, its principles and structure. It may have
been possible to exchange the fourth and fifth points, because it is better to clarify definitions
and principles as soon as possible, but I did not want to break the harmony of the third and

fourth part, so I decided to keep the order.

In the sixth and seventh points | examined the budget act process and the structure of the
budget act. To be able to answer the main question of the dissertation it was indispensable to
analyse who are the persons and organizations playing the most important rules in the budget
process, what are their competencies, and what are the most important deadlines. The seventh
point analyses the structure of the accepted budget act, the main components of the revenue

and expense sides.

In the eighth point | treated the elements of the national property, in the ninth the rules of

public organizations.

The tenth point is about the control in public finance, where | came to the consequence that
the French practice is much more efficient then the Hungarian, so it may be best to follow the

French example.
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The eleventh point examines the finance of local governments, where | concentrated only on
financial questions, as the general analysis of the local governmental system was not the
subject of the dissertation.

The twelfth point is about accounting questions related to public finance. This is the point

which gives the dissertation its interdisciplinary character.

The thirteenth point contains the summary of the research, and my answers and propositions

to the main questions of the dissertation.
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4. Theses of the dissertation

In my dissertation there are three questions | try to find an answer for. The first question
analyses the efficiency of the execution and control of the budget, as | already mentioned it

several times.

The second question examines the parallelism between a private company and the state. To
specify it, | was analysing if there is a rule for the private company which can be applicable

for the state as well, in order to improve its functioning.

By examining the functioning of a private company we can point out that there is a financial
plan made for every year. In case of the state this financial plan corresponds to the budget.
An important difference is that there no obligation for the private company to develop such a

plan, at the same time for the state it is a legal obligation.

The next important question in the dissertation is the accounting report. A private company is
bound to present its account report every year according to the accounting act. In that
coherence | was searching for a state obligation which aims to fulfil the same goal. According
to the legal situation on the 31th of December 2013, there was no disposition binding the state
to present an account report from his whole housekeeping. Of course there is the discharge
act, which is accepted every year in the parliament, and which aims to control the execution
of the budget act, but that is not a document which presents the economic situation of the

state.

To summarise the above mentioned, in my dissertation | was looking for answers for the
following questions. How can we obtain a higher level of control in the field of public
expenses? Control means not only a posterior checking, | was looking for a mechanism that

marks its results in every single station of the budget process (planning, accepting, executing).

In the second question I was trying to find something similar between a private company and
the state, and to adopt certain dispositions to the state in order to ameliorate its functioning. |
have to underline it that in this question | was not examining the New Public Management, |
was only looking for dispositions for the private company, whose adaption to the state could
develop its efficacy in the area of public finance. So the second question connects the first in

that point.
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The third question was about the accounting report of the state; | was examining the question
whether it could present a benefit for the state, to create a document from year to year which
aims to present its whole housekeeping.
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5. Responses to the theses

To answer the first question, | proposed under the point 10.3. of the dissertation the set up of a
control committee in the parliament, to have its own control organization, and not only the
State Audit Office of Hungary.

It is obvious that a single organization will not help to elevate efficacy in public finance but
during my research | realized that by answering the second and third question I will find the

answer for the first one automatically.

By examining the second and third question, | came to the conclusion, that we can compare
the functioning of a private company and the state, and there are dispositions that we can
usefully adopt to the state. After that | also came to the conclusion that there is a need for a
document which aims to present the economic situation of the state, and this need is fulfilled
by the consolidated accounting report, introduced by the new ordinance from the 1th January
2014.

According to the new ordinance it will be binding to present a separate account report from
every sub-system of the state finances, and a consolidated accounting report from the whole
of public finances. A reporting obligation existed naturally before 2014 as well, but there

were no accounting reports from the sub-systems and from the whole of public finances.

The consolidated accounting report will be from 2015 a very beneficial novelty for the whole
budget process (planning, accepting, executing), its data will serve as a new key indicator in
strategic decisions. But if we turn back to the private company we can see that although the
accounting report is the base for strategic decisions, it is not enough for them. There are
several reasons for that. The accounting report presents one year, and it is prepared with a
small delay, 4-5 months after the end of the year. For the company leaders this source of
information is obviously not satisfactory, they need fresh information, and from shorter
periods than a whole year. To handle this problem the company leaders use the information

made by a facultative accounting system, the managerial accounting.

Managerial accounting is concerned with the provisions and use of accounting information to
managers within organizations, to provide them with the basis to make informed business
decisions that will allow them to be better equipped in their management and control

functions.
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In my opinion the information of the consolidated accounting report will assure a higher level
of efficacy in public finance if the state will develop its own managerial accounting system. In
that case the government — the leaders, the managers of the state — will earn a new strategic
system with which the efficacy will be ensured during the whole budget process (planning,

accepting, executing).
The national managerial accounting system

a) will concern every public organization with an important activity, or with a certain amount

of the total expenses,
b) will define which are the methods to be used for the public organizations, and

c) will decide about the regularity of the presentation of information, and about the supervisor

of the system, which will be the Ministry for National Economy.

For the questions | examined in the dissertation the development of the national managerial
accounting system will give the adequate answers. With this system the government will
dispose about very important new information which will assure a more efficient way in the
control of public expenses. The system will be a successful adaptation of a private company’s
disposition and to the need of accounting report for the whole of public finances the new

ordinance already gave the positive answer.
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