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BEVEZETO GONDOLATOK
A KOZPENZUGYI SZABALYOZAS TEZISEIHEZ

1. Az (j kdzpénzlgyi szabalyozas szlikségessége

A rendszervaltaskor a Magyar Koztarsasag sulyos kiilsé és bels6 allami adossagot 6rokolt. Az
1990-es évek elején a pénziigyi instabilitast tovabb fokozta a termelés és a foglalkoztatas
szintjének drasztikus visszaesese. A teljes foglalkoztatasra épitett allami feladatrendszert nem
lehetett fenntartani. A végrehajtott reformok és megszorito intézkedések kovetkeztében az
orszag pénzlgyi helyzete a 90-es évek kozepére konszolidalddott, és 2001-ig tovabb javult.
Ezt kdvetéen azonban a pénzigyi egyensuly ismét megbomlott. Az allami talkoltekezés, ami
kilonosen a valasztasi években jelentkezett, csak atmenetileg javitotta a gazdasagi névekedés
feltételeit. Az évtized kozepére a kdzpénziigyek rendezetlensége a gazdasagi versenyképesség
kerékkotojéve valt, és gyengitette a fenntarthatd fejlédés alapjait. A helyi dnkormanyzati
rendszer miikodése mind a pénzugyi egyensuly, mind az Eurdpai Unids forrasok abszorpcidja
szempontjabol komoly kockazati tényezét jelent. Mindez sziikségessé teszi a kdzpénzugyek

atfogo Ujraszabalyozasat.

2. Az Uj szabalyozas céljai

A kozpénziigyek szabalyozasanak megujitasa kettés célt szolgal. Kozvetlen célja olyan szaba-
lyok kialakitasa, intézmeények létrehozasa és technikai megoldasok megtalalasa, amelyek at-
lathatébba, kiszamithatobba és hatékonyabba teszik a kozpénzekkel valé gazdalkodast mind a
nemzetgazdasag €s az 6nkormanyzatok, mind pedig az intézmények szintjén. A végso cél
azonban az, hogy a kozpénziigyi rendszer jobb mikoédése, a pénzigyi egyensuly, illetve az
ebbe vetett bizalom névekedése révén javuljanak a versenyképesség és a fenntarthato6 fejlodés

kiils6 és belsd feltételei.



3. Az Allami Szamvevészék szerepe a kozpénziigyek szabalyozasanak megujitasaban

Az Allami Szamvevészék az ellendrzések, a koltségvetési térvényjavaslatok véleményezése
és a zarszdmadasi jelentések készitése soran szerzett tapasztalatai alapjan t6bbszor is javasla-
tot tett a kdzpénzekkel valé gazdalkodas szabalyozasanak atfogd korszerdsitésére. A szaba-
lyozas megujitasanak katalizalasa érdekében az ASZ felajanlotta, hogy lerakja egy Uj koz-
pénziigyi szabélyozés alapjait. Ennek soran az ASZ-t nem az a cél vezette, hogy ellendrzési
jogositvéanyait bévitse. Eppen ellenkezéleg. Tapasztalataink azt bizonyitottéak, hogy a kdzpén-
zek strukturdlis okok miatti elszivargasat vagy a politikai szandékoktol vezérelt tulkoltekezést
nem lehet utdlag, ellenérzési eszkdzokkel orvosolni. Kdvetkezésképpen: a kdzpénzekkel valo

gazdalkodas egészét kell szabalyozottabba, atlathatobba, kiszamithatobba tenni.

Az alapoz6 munka keretében — kiilsé szakérték bevonasaval - tobb résztanulmanyt készitet-
tlnk, attekintettlk a nemzetkozi tapasztalatokat, szakmai vitakat rendeztiink. Ennek a legfon-
tosabb dokumentumait az ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézete egy 6nallé tanulmanyko-
tetben a késébbiekben kozzéteszi. A kutatasokrol szolo 6sszefoglalo tanulmany megtekintheto
az ASZ honlapjan, a www.asz.hu cimen, illetve azt a jelen anyag hattereként irasos formaban
az érdeklodok rendelkezésére bocsatjuk. Ugyanakkor az ASZ kezdeményezd szerepének
megvannak az alkotmanyos és az ésszeriiségi hatarai. Az ASZ térvényjavaslatot nem terjeszt-
het az Orszaggyiilés elé, de nem is volna indokolt, hogy az ASZ egy torvényjavaslat kidolgo-
zasanak a teljes folyamatat magara vallalja. Kdvetkezésképpen az (j szabalyozas el6készité-
sében odaig szerettiink volna eljutni, ahol még nem Iépjuk &t hataskoriinket, de kézzelfoghatd
és szakszert segitséget tudunk nydjtani egy Uj szemléletii és atfogé torvényi szabalyozas meg-
teremtéséhez, és készek vagyunk a killonb6zé szabalyozasi koncepciok, konkrét szabalyozasi
tervek és az altalunk igen fontosnak tartott megvaldsithatosagi tanulmanyok, hataselemzések

elkészitésében kozremiikodni.

4. A javaslat tézises formajanak indokolasa

Az Allami Szamvevészék, az Orszaggyiilés ala tartozd szervezetként olyan formaban probaélta
javaslatait megfogalmazni, hogy azok a térvényhozasi munkaban minél kézvetlenebbil hasz-
nosithatdak legyenek. ”A kdzpénziigyek szabalyozasanak tézisei” cimii dsszeallitasunk (a
tovabbiakban: "Tézisek”) pontokba szedve tartalmazza a javasolt szabalyozés legfontosabb
elveit, kitorési pontjait, modszereit, valamint a tézisek indokolasat. Ezzel lehetéséget kiva-

nunk teremteni arra, hogy az Orszaggyiilés az ASZ kiindulo javaslatait — ha azokat timogatni


http://www.asz.hu/

tudja - a tovabbi munka alapjaul elfogadja. Azt reméljuk, hogy a "Tézisek” a Magyar Orszag-
gytlés minden képvisel6jét meggyézik a valtoztatas sziikségességérol, kijeldlik a korszersi-
tés iranyat, és ennek alapjan a kdzpénzigyek torvényi szabalyozasa korszerisitésének munka-
latai felgyorsulnak, és még ebben a parlamenti ciklusban tényleges eredményt hoznak. Ezért a
tézisek megfogalmazasanal elsésorban a politikai dontéshozatal szempontjabdl fontos kérdé-
seket probaltuk meg kiemelni, kertilve a szakmai 0sszefliggések tulsdgosan mély és nagyon

részletes bemutatasat.

Az egyes temakoroket munkacimek koré csoportositottuk. A cimként szereplé vezérgondola-
tokat rovid kifejtés kdveti. A bovebb elemzést, illetve érveinket az Indokolés tartalmazza. Ez
a szerkezet is alahUzza azt, hogy a — konszenzushoz sziikséges — k6zds nevezé megtalalasat
szolgalo osszeallitast készitettiink, amely nem lezarni, hanem katalizalni szeretné a kdzpénz-

Ugyi szabalyozas korszertsitésére iranyuld munkakat.

5. A kbzpénzigyi szabéalyozas targya

A ’Teézisek” nagyon tudatosan nem az allamhaztartasi térvény megujitasarol, hanem a koz-
pénzigyek szabalyozasar6l szolnak. Az allam és a kozszféra modern szemlélete ugyanis
megkdveteli, hogy a kozpénzigyi szabalyozas hatalyat rendszerszeriien kiterjesszik a koz-
pénzekkel gazdalkodd, allamhaztartason Kiviili szervezetekre. Igy tudunk megfelelni a globa-
lis kihivasoknak, az europai eléirasoknak, de erre késztetnek a hazai tapasztalataink is. Az
elmult években ugyanis az a vilagszerte érvényesilé tendencia bontakozott ki Magyarorsza-
gon is, hogy a kozfeladatok ellatasaban egyre nagyobb sullyal vesznek részt az allamhaztarta-
son kiviili szervezetek. Az ASZ ellendrzései pedig azt tartak fel, hogy a kdzpénzek elfolyasa-
nak ott a legnagyobb veszélye, ahol a kdz- és a maganszektor érintkezik. Ezt a veszélyt is
csak egy olyan Uj szemléletii szabalyozas tudja kikliszébélni, amely nem az allamhaztartasi
szervezetet, hanem a kdzpénzek felhasznéldsat allitja a szabalyozés kdzéppontjaba. Ugyanak-
kor kiterjesztéen kell értelmezni a kdzpénzek fogalmat is: kdzpénznek tekintve minden koz-
jogi bevételt (ideértve az elengedett addkat is), kdzszolgaltatashoz tortént hozzajarulast, az
allami vagyon pénzeszktzben megtestesilé részét és minden a kézvagyon hasznositasabol

szarmazd bevételt.



6. A "Tézisek” két legfontosabb lzenete

A "Tézisek” elsé legfontosabb (izenete az, hogy a kozpénzekkel valo gazdalkodas szabalyo-
zasat szilard elvi alapokra kell helyezni és az elveket a szablyozas egészében érvényre juttat-
ni. A "Tézisek” rogzitik a legfontosabb elveket, és felvazoljak azokat a szabalyozasi iranyo-
kat, amelyek mentén ezeknek érvényt lehet szerezni. Fontosnak tartjuk, hogy az elveket ille-

téen szakmai, politikai és trsadalmi konszenzus alakuljon Ki.

A “Tézisek” masodik hangsulyos meggondolasa: a modernizacié a kodzpénzigyeket sem
hagyta érintetlenul. Az informécidtechnoldgia fejlédése megkdveteli, hogy a kdzpénzigyi
informéciorendszer 6 szabalyai toérvényi szinten is megfogalmazéasra keriiljenek. Csatlakoza-
sunk az Europai Unidhoz és mas nemzetkozi szervezetekhez indokoltta teszi, hogy e szerve-
zetek altal a kdzszférara kidolgozott standardok a magyar szabalyozasban is tikrézédjenek.
Fejlédtek a koltségvetési tervezés és gazdalkodas technikai. Ezek alkalmazasanak utat kell
engedni, sét utat kell torni a magyar kdzpénziigyi menedzsmentben.

7. Fokozatossag a kdzpénzligyi szabalyozas megujitasaban

A kdzpénziigyi szabalyozas megujitasa valoszintileg nem lehetséges egyetlen torvény megal-
kot&saval, illetve a "Tézisek” néhany kdnnyen kivitelezheté gondolatdnak a meglévé szabé-
lyozésba illesztésevel. A "Tézisek” az egesz torvényi szabalyozas megujitdsa mellett, a koz-
pénzugyekkel vald gazdalkodas egyes blokkjainak rendszerszerii Gjraszabalyozésara tesznek
javaslatot. Természetesen az ASZ-nak nem feladata azt eldénteni, hogy a jogalkot6 az egyes
blokkokat egy torvényben, vagy tébb kilénbdz6 tdrvényben szabalyozza-e. Elengedhetetlen
kdvetelmény azonban, hogy a kdzponti és helyi szint pénzligyi kapcsolatai — igazodva a fel-
adatmegosztas soran kialakulo valtozasokhoz — a jelenleginél stabilabb és atlathatobb modon
legyenek szabalyozva. A korszerisités végso esetben megtorténhet az Alkotmany maodositasa
nélkdl is, de a reform akkor lenne teljes, ha az Alkotmany is kibéviilne egy, a kézpénziigyek
szabalyozéasanak alkotmanyos kereteit kijelolé fejezettel. Kovetkezésképpen az alkotmany-

modositas f6 tartalmi elemeire is javaslatot teszlnk.

A "Tézisekben” nem kezdeményezziik 0j intézmények létrehozasat. Megitélésunk szerint
ugyanis a feladatokbdl kovetkeznek az intézményi megoldasok és elsésorban a kdzfeladatok
ellatasat kell modernizalni, ennek szabalyozésat elétérbe helyezve. Ha a szikseges 0j allami



funkciok meghatarozasra keriilnek, akkor célszerti azoknak az intézményrendszerre gyakorolt

hatasat felmerni és az optimalis intézmeényi feltételeket kialakitani.

8. A ’Tézisek” egyeztetése

A "Tézisek” elkészitését széleskorii egyeztetés el6zte meg, amelyben szdmos szakpolitikus,
elméleti és gyakorlati szakember részt vett. Kilon egyeztetést folytattunk a penziigyminiszter-
rel és munkatarsaival, a Kormany tobb tagjaval, a parlamenti frakciok és az illetékes parla-
menti bizottsagok vezetéivel, volt pénzugyminiszterekkel, jegybankelnokokkel. Véleményt
nyilvanitottak az anyagrél a Magyar Kdzgazdasagi Tarsasag elnokségének tagjai, tébb egye-

tem pénzligyi jogi tanszéke.

A kozpénzugyek egységes rendszerbe foglalt, hatastanulmanyokkal alatdmasztott szabalyoza-
sanak idoszeriiséget, fontossagat mindenki kiemelte. A tobbségi vélemény szerint a szabalyo-
zas stabilitasa érdekében indokolt lenne, ha az Alkotmany kiboviilne a térvényi szabalyozaso-
kat megalapoz6 kozpénzugyi fejezettel. A “Tézisekben” foglalt probléma felvetéseket, javas-

latokat altalaban egyetértés kisérte.

A beérkezett javaslatokat, észrevételeket igyekeztiink figyelembe venni, de ezek sokszinisé-
ge, esetenként egymassal vitatkozd jellege is arra késztetett benniinket, hogy alapvetéen a
sajat allaspontunkat fogalmazzuk meg. igy azokban a kérdésekben, amelyekben egymasnak is
ellentmondd véleményeket kaptunk, fenntartottuk korabbi, az ellendrzési tapasztalatainkon

alapulé szakmai véleményiinket.

Néhanyan példaul kételyiiket fejezték ki abban a tekintetben, hogy pontosan, normativ médon
meg lehet-e hatarozni az &llam feladatait. Szerintlik ezek az élet valtozasaihoz, az allam pénz-
hogy a kdzpénziigyi reformot csak akkor lehet eredményesen végrehajtani, ha legalabb k6zép-

tvon stabilitast, kiszamithatdsagot teremtiink az allami feladatok definiélasa tertletén.

9. A tovabbi munka menete

Nem volt célunk a "Tézisekben” olyan részletes szabalyozasi koncepciét megfogalmazni,
amely alapjan a torvényszovegbe 6ntés, a kodifikacio kozvetleniil azonnal megoldhat6. Eppen
ellenkezéleg — 6sszhangban a jogalkotési torvénnyel és a minéségi jogalkotas kdvetelményei-
vel — azt tartjuk sziikségesnek, hogy a torvények megalkotéasat el6zze meg szabalyozasi kon-



cepcio es reszletes hatastanulmanyok kidolgozasa. Ennek soran a korszeriibb, de szigoribb
szabalyozés altalanos tarsadalmi-gazdasagi hatasainak felmérése mellett kulonds figyelmet
kell forditani az 0] feladatok ellatdsdhoz sziikséges intézményi-strukturalis valtoztatasokra, a
bevezetés feltételeinek megteremtésére, valamint arra, hogy az allamhéaztartas kdzponti és
helyi szintjeire vonatkozo szabalyok kelloképpen differencialtak, de ugyanakkor ésszehangol-

tak legyenek.

Az Uj kdzpénziigyi szabalyozas téziseinek kidolgozasa egyaltalan nem jelenti azt, hogy az
1992-ben elfogadott, és azéta szdmtalan alkalommal modositott allamh&ztartasi torvenynek a
korszerisitésere iranyuld, a Pénziigyminisztériumban jelenleg folyd munkéra ne lenne sziik-
ség. A két torekvés ugyanis nem egymas ellen hat, hanem kiegésziti egymast. A tézisekben
tudatosan csak érintélegesen foglalkozunk a kdzvagyon szabalyozasaval vagy a koltségvetési
intézmények lehetséges szervezeti formaival, mivel ezekben a kérdésekben — informacidink
szerint — mar szinte kész torvénytervezetek allnak rendelkezésre. A "Tézisek” a kdzpénzlgyi
szabalyozéas atfogo korszerisitésenek szlikségessége mellett érvelnek. Konkrét, az allamhéaz-
tartasi rendszert vagy a koltségvetési gazdalkodast érint6 egyes javaslatai viszont akar mar a

most foly0 torvény-elokészitési munkakba is beépithetoek.

Az Allami Szamvevészék a 2006. évi munkajarol szol6 beszamolohoz kapcsolodéan azzal
adja at a "Kozpénziigyek szabalyozasanak téziseit” az Orszaggyiilésnek, hogy Fejlesztési és
Maodszertani Intézete kutatdbazisanak felajanlasaval a jovében is kész részt venni az 0j koz-

pénzigyi szabalyozas minoségi jogalkotas keretében torténé elékészitésében.

Budapest, 2007. aprilis
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TEZISEK

I. tézis: A kozszektor reformja sikerének kulcskérdése a kodzpénziigyek korszeri
szabéalyozasa

A magyar gazdasag versenykepessége jelentés mertékben a kozintézmények kapacitasatol és
muikddésik minéségétsl fiigg. A kozpénzigyi reformok alapvet6 célja olyan viszonyok kiala-
kitasa, amelyek kozott a dontéshozdk felelésen dontenek a kdzpénzekrél, egyértelmiiek a fel-
hasznalok jogai és kotelességei, vilagosak a kdzszektor mikodésenek és atalakitdsanak kolt-
ségei, hasznai, eredményei. Az intézményi reformok — amelyen a mtikddés szabaly- és szer-
vezeti rendszerének atalakitasat értjuk — sikerének szlikséges, de nem elégséges feltétele a
kdzszektor gazdalkodasi feltételeinek korszerisitése. Olyan megoldasokra van sziikség, ame-
lyek

helyreallitjak a kdzbizalmat, lehetévé téve, hogy az alapveté érdekcsoportok, a kilon-
b6z6 generaciok kozott — tényleges vagy hallgatdlagos — tarsadalmi megallapodasok

jojjenek létre;

- biztositjak az alapintézmények (addrendszer, nyugdijrendszer, szocidlis ellatasok stb.)

kiszamithatdsagat, a tarsadalmi szolidaritast, a méltanyos kdzteherviselést;

- kikényszeritik a torvényhozas és a helyi képviselotestiletek kdltsegvetési joganak fe-

lel6s gyakorlasat;

- 0sszhangba hozzék mind a kormanyzati szintek, mind a kozpolitikai tertiletek vonat-
kozasaban a feladatokat és a hozzajuk rendelt forrasokat, és

- akozpénzek kezeldit és felhasznaloit felelds, atlathatd gazdalkodasra kotelezik.

Az intézmeényi reformoknak — értelemszeriien — el6szor a jogalkotasban kell testet dltenitik. A
vilagos jogi szabalyozds minden minésegi valtozasnak az alapja. A kiszamithatd és szamon
kérhet6 kozpénzugyi szabalyok a nemzetkdzi bizalom visszaszerzésében is jelentds sullyal
esnek latba. A legjobb nemzetk6zi gyakorlatot tiikrdz6 torvények kidolgozésa és elfogadasa
azt demonstralna, hogy az orszagon belil a kzpénzek szabalyozasanak legfontosabb kérdése-

iben konszenzus, a szikseges reformok végrehajtasara pedig megfelel6 elszantsag van.

A kozpénzekkel kapcsolatos Uj jogszabalyoknak biztositaniuk kell, hogy a kdzszektor miko-
désenek jogbiztonsagat a politikai ellentétek legfeljebb csak minimalisan veszélyeztessek. Ez

a mindenkori magyar gazdasagpolitika hitelességének kulcskérdése.
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Il tézis: A kozpénziigyek szabalyozasanak Iényeges korszeriisitésére van sziikseg

A kozszektor mitkodését, és ezen belll a kézpénzek tervezését, beszedését, felhasznalasat
meghatarozd, tbbbségében az 1990-es évek elején elfogadott torvények atfogd korszeriisitésé-
re van sziikség. A jogalkotdk es a jogszabalyok elokészitoi e torvények és végrehajtasi rende-
leteik folyamatos modositasaval megprobéltak alkalmazkodni a valtozo kdvetelményekhez. A
szamtalan — énmagaban indokolhaté — mddositas miatt azonban a kdzpénzekkel valé gazdal-
kodas szabalyozasa az alkalmazdi szamara is attekinthetetlen. Sok esetben nem tisztazott az,
hogy milyen kérdéseket kellene torvényben szabalyozni és mit rendeletben. Ma mindkeét
irdnyban vannak indokolatlan eltérések. A torvenyi szintti szabalyozés a jelenleg hatalyos
torvényekhez képest tartalmilag és mélységében is bévitendd, vagyis a jelenlegi rendeletekbél
— korszeriibb tartalommal — t6bb szabalyozasi témakor atveheto, dtveendé az Uj térvényi sza-
balyozéasba. Gyakran talalhatunk ugyanakkor olyan, torvényekben rogzitett eljarasi jellegii
rendelkezéseket, amelyeket rendeletekben is lehetne szabalyozni. ldészerii a szabalyozas de-

regulacids célu felllvizsgalata is.

A jelenlegi kbzpénzlgyi szabalyozas megkozelitésmadija, fogalomkeészlete elavult, azt — elsé-
sorban az Eurdpai Uni6hoz val6 csatlakozasunk kovetkeztében — a fejlodes talhaladta. A
nemzetkozi irodalom és ennek nyoman a gyakorlat az 1990-es évek masodik felében a koz-
pénzigyek szabalyozéasaban jelentds valtozasokat hozott. A nemzetkdzi szervezetek szdmos
olyan pénzigyi ,,j06 kormanyzéasi”, ellendrzési, szdmviteli, statisztikai iranyelvet, standardot
fogadtak el, amelyeknek a beépitése a hazai kdzpénziigyi szabalyozésba feltétlentl indokolt
lenne, csakugy, mint a koltségvetes készités es a kdzpénziigyi menedzsment élenjaro kalfoldi
modszereinek atvétele. A hazai szabalyozas bevalt elemeit természetesen célszerii tovabb al-

kalmazni.

Atlathatobba kellene tenni a kozpénziigyi szabalyozas szerkezetét! Sziikség lenne arra, hogy
torvény (esetleg az Alkotmany) rdégzitse — minden kdzpénziigyi targyu torvényre Kiterjedo
hatallyal, e torvények szabalyait megalapozoan — a kozpénzekkel valo gazdalkodas elveit.
Erre épitve a kdzpénzigyi szabalyozast — rendszerszemléletii megkdzelitésben — blokkokra
célszerii felbontani. (Egy-egy blokk azonban nem jelenti az egy-egy 6nallé térvényben torté-
né szabalyozas szukségességet, sét egyes témakorok kulonvalasztasa a szabalyozas egységes

logikajat torné meg.) llyen szabalyozasi blokknak javasolhato:
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- akoltségvetés készités és a zarszamadas;
- az informécidgazdalkodas és a pénzugyi menedzsment (kotelezettségvallalas, els-
zetes ellendrzés, utalvanyozas, Kifizetések, készpénzgazdalkodas, a kotelezettse-

gek és kovetelések kezelése, szamvitel);

- a koltségvetési rendben gazdalkodo6 szervezetek szervezeti formainak meghatéro-
zasa, jogallasuk és gazdalkodasi szabalyaik (Un. statusz kérdések);

- a koltségvetes egyensulyi kérdéseinek szabalyozasa, a koltsegvetési felelésség
rendszere, és

- akozvagyonnal torténé gazdalkodas.

I11. tézis: A kozpénzigyek szabalyozasat a nemzetkozileg elfogadott, hazai politikai
konszenzussal megerésitett elvekre kell alapozni

A fejlett, demokratikus &llamokban, illetve a nemzetkdzi szervezetekben kikristalyosodtak
azok az elvek, legjobb gyakorlatok, amelyeknek a kozszféra korszeri szabalyozast at kell
hatniuk. A nemzetkozi ajanlasok is csak akkor tudnak valéban jotékony hatastak lenni, ha

azok atvételét hazai szakmai, politikai és tarsadalmi konszenzus erésiti meg.

Az (j szabalyozas kialakitasa soran megkerilhetetlen elvek tobbségét mar jelenlegi tudasunk
alapjan is meg lehet nevezni. A szabalyozas soran érdemben kell alkalmazni a népképviseleti
és a korlatozott felhatalmazas elvét. Alapvet6 elvnek tekintjiik az atlathatosag széleskori biz-
tositasat, amelyet kdzvetlenll tAmogat a nyilvanossag és az ellendrizhetéség elvének mara-
déktalan betartasa.(Példaul a foly6 kiadasok mellett azt is nyilvanosségra kell hozni, hogy
milyen pénzugyi kotelezettségvallalasok, determinéciok keletkeztek.) A koltségvetési terve-
zésben és gazdalkodéasban is érvényesiljon a teljesitmenyorientaltsag, az elérelatas és a fenn-
tarthato egyensuly elve. Mindezeknek az elveknek az érvényesiilését a teljesség €s részletes-
ség elvének valdsdgos alkalmazasa biztosithatja. Ezen elveknek ki kell egésziilniuk a valéddi-
sdg elvének kovetkezetes érvenyesulésevel.

IV. tézis: A kozpénzigyek  szabalyozdsanak sarokkdve a kozfeladatok pontos
meghatarozasa

A kozfinanszirozas parttalanna és atlathatatlanna valik, ha az allam nem dont egyértelmiien
arrol, hogy konkrétan melyek azok a javak, szolgaltatdsok, amelyekr6l maga kivan gondos-
kodni. Fontos annak vilagos elkulonitése, hogy az adott feladat ellatdsa mely kormanyzati
szintnek a feladata. A kozfeladattd (&llami, illetve dnkormanyzati feladattd) nyilvanitas jogi
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aktus. Az allami funkciok, illetve feladatok teljeskorii felsorolasa egyetlen térvényben nem
oldhat6 meg. Ez nem is lehet a kdzpénzigyi szabalyozés feladata. Ugyanakkor a feladatok
meghatarozasanak rendje korultekinté torvényi szabalyozast igényel. A jelenleg hatalyos al-
kotmanyos szabalyokbdl kovetkezik, hogy az allam feladata az orszag kiilsé/belsé biztonsa-
ganak megteremtése, az allamszervezet demokratikus miikodésének biztositasa, az alapjogok
érvényesilése intézményi garancidinak fenntartasa. Ezek a keretek az (j szabalyozas szamara
is megadjak az alapokat. Mindenképpen rogziteni kell az Uj térvényben (vagy az Alkotmany-

ban), hogy

- kozfeladatot csak torvény telepithet, a feladat ellatdsahoz sziikséges forrads és a

feladat végrehajtasaért felel6s egyidejit megjelélésével;

- akozfeladatok minimalis terjedelmét Ggy kell meghatarozni, hogy az Alkotmany-
ban rogzitett jogok érvényestilésének és az ott felsorolt intézmények mikddésének
a lehetetlenné vélasa elker(lhet6 legyen, valamint

- az allam altal nyujtott szolgaltatasok az érintettek (jogosultak) szamara egyenlé

eséllyel hozzaférhet6ek legyenek.

A kozfeladat ellatasa nyilvanvaléan kozkiadast jelent, a kozkiadasok finanszirozasahoz szik-
séges fedezet eléteremtése és annak elosztasa az Alkotmanybol és méas jogszabalyokbdl faka-
dé kozhatalmi jogosultsag es kotelezettség. Kdzfeladatot azonban — szerzédés, megbizas alap-

jan — természetes személy és/vagy maganvallalkozas is ellathat.

V. tézis: Az Uj kozpenzlgyi szabalyozéas az allamhaztartas ket szintjét kilonitse el

Célszeriinek latszik, hogy az uj kozpénzigyi szabalyozas az allamhaztartds mai szabalyozasa
altal definialt két szintje és négy alrendszere helyett csak kdzponti €s helyi szintet hatarozzon
meg. A kdzponti szintbe tartozik a mai kbzponti koltségvetés, a Nyugdij- és Egészségbiztosi-
tasi Alap, valamint az elkilonitett allami pénzalapok. Felulvizsgalatra szorul ez utobbi alapok
mindegyikének onallésaga. A tarsadalombiztositasi eés az elkulonitett allami pénzalapokra a
jovében is sajatos szabalyok vonatkozhatnak. Ez azonban nem indokolja 6nall6 alrendszer-

ként torténd kezelésiket.
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A masodik szintbe a helyi 6nkormanyzatok (kisebbségi 6nkormanyzatok) koltségvetései ke-
rilnek. Szabalyozni sziikséges a két szint pénzligyi kapcsolatait, kiilonds tekintettel a felada-

tok és forrasok 6sszhangjéara, a kiszdmithatosagra, valamint az atlathatdsagra.

Az elfogadott kdzpénzugyi elveknek az allamhaztartds mindkét szintjén érvényesulnitk kell,
ennek szabalyozésa és a modszerek megvalasztasa terén azonban a két szint sajatossagait a

legmesszebbmendékig figyelembe kell venni.

VI. tézis: Olyan kdzpénzlgyi szabalyozasra van szikség, amely atfogja a kozpénzekkel
gazdalkodok, valamint a kdzpénziugyi gazdalkodas teljes korét

Az (j torvényi szabalyozas elvi jellegt (atlathatosag, ellenérizhetség stb.) és altalanos szaba-
lyai terjedjenek ki szervezeti formatol, tulajdonviszonyoktol fliggetlentl minden kzpénzzel
gazdalkodora. A szabalyok egy sziikebb kdre csak a kozszektor szerepldire (a koltségvetési
rendben gazdalkodo és a nem kéltsegvetési rendben gazdalkodo, de alapitas es finanszirozas
szempontjabol kdzvetlenul az allamhoz kapcsolddd szervezetekre) lesz érvényes. A torvények
egyes, specialis szabalyainak hatalya kizarélag a koltségvetési rendben gazdalkodd, allamhéaz-
tartasi szervezetekre terjed majd ki.

A szabalyozas alapkérdése a vilagos és pontos fogalomhasznalat (kdzszektor, allamhaztartas,
kdzpénz sth.). A fogalmak meghatarozasanal és értelmezésénél a nemzetkdzi gyakorlatban
kialakult és elfogadott megoldasok az iranyaddak. A kozpénzigyi szabalyozas rdgzitse a
korméanyzati szektor és a kozszektor fogalmat. Egyrészt azért, mert a konvergencia program-
hoz kapcsol6do adatszolgaltatasok e nélkiil kell6 pontossadggal nem készithetok el. Méasrészt
meg kell hatarozni, hogy a kozszektor nem kormanyzati szervezetei milyen modon vesznek

részt a koltségvetés tervezésében, az adatszolgaltatasban és a beszdmolésban.

Az (j szabalyozasnak a kdzpénz legszélesebb fogalmabol kell kiindulnia, kdzpénznek tekint-
ve minden kozjogi bevételt, kbzszolgaltatashoz tortént hozzajarulast, az allami vagyon pénz-

eszkozben megtestesilé részét és minden vagyonhasznositasbol szarmazd bevételt.

Az Uj szemléletti szabalyozédsnak a kdzpénzekkel vald gazdalkodas minden mozzanatat azo-
nos elvek alapjan kell atfognia, azaz nem csak az Uj toérvények megalkotasanal, hanem a ré-
gebbi — egyelére hatalyon kivil nem helyezhet6 — térvények modositasa soran is érvényesil-

nitik kell az elfogadott elveknek.
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VIIl. tézis: Az () szabalyozas biztositsa az Orszaggyiilés és a képviselétestiiletek
koltségvetési joganak gyakorlasat és a végrehajto hatalom felelésségét

Az érvényes szabalyozas a mindenkori kormanyok (fejezetek, intézmények) szamara indo-
kolhatatlanul nagy szabadsagot biztosit a koltségvetési torvényben elfogadott kilonbdzo eli-
ranyzatok kozotti atcsoportositasra, mikdzben a térvényhozokat sok és kezelhetetlen informé-

ciéval halmozza el.

Az U szabalyozas célja a koltségveteés készitése (a prezentacio és az elfogadasi eljaras), a be-
szamolas es az elszamolas rendszerében olyan biztositékokat épiteni, amelyek garantaljak,
hogy a kdzpénzek elosztasaval kapcsolatos alapveté tartalmi dontéseket ténylegesen az Or-
szaggyilés, illetve az dnkormanyzati képviselé testiilet hozza meg. Ezért vilagossa kell tenni,
hogy az aktualis politikai dontés (kdltségvetés) milyen tényleges dontési lehetéségeket kindl.
A korabban elddntott és lényegében automatikus kiadasok évrél-évre tortené formalis politi-
kai elfogadasa éppugy kiuresit(het)i a politikai felelésseget, mint a dontést elékészité anyagok
attekinthetetlensége. Fontos, hogy a képvisel6k dontéseket csak megalapozott dontési helyze-
tekben hozzanak. Ehhez az is sziikséges, hogy a kéltségvetési dokumentumokban megfelels-
en legyenek meghatarozva az un. szavazati egysegek, vagyis azok a feladatok és eléiranyzat-
ok, amelyekrdél a képviseloknek ténylegesen donteniuk kell. A politika olyan aggregatumokrol
dontson, amelyek megfelel6en biztositjak a politikai preferenciak érvényesitéset, szdmon kér-
hetévé teszik ezek teljesulését, de nem zavarjék a végrehajtas operativitasat.

A szabalyozasban biztositani szlikséges a koltségvetés ésszerii végrehajtasahoz nélkuldzhetet-
len rugalmassagot, de meg kell szlintetni az elGiranyzatok atcsoportositasanak parlamenti
kontroll nélkili szinte korlatlan lehetoségét. A koltségvetések végrehajtasanak kornyezete
igen valtozékony, sziikséges a rugalmas reagalas feltételeinek biztositasa. A potkoltségvetés
készitésének jelenlegi szabalyozésa konnyen kikerulhetd, ugyanakkor eljarasi szabalyai igen
bonyolultak és idéigényesek, ezért a potkoltségvetési kotelezettség nem tolti be a neki szant
szerepet. A koltségvetés rugalmasabb, de az Orszaggyiilés kontrolljaval torténé modositasa Uj
feltételeinek megteremtése - a tézisben foglalt elv érvényesiilése mellett - a jobb végrehajtést

is elésegitene.

A végrehajto hatalom parlamenti ellenérzésének masik fontos eszkdze a zarszamadas elfoga-
dasa. Ezt a jogkorét az Orszaggyiilés akkor tudja érdemben gyakorolni, ha a zarszamadas
szerkezete kotelez6 erével megegyezik az elfogadott koltségvetés szerkezetével. A zarszam-

16



adas el nem fogadasahoz — a kormanyvaltas idészakat kivéve — megfontolandd jogkdvetkez-

ményeket rendelni.

A végrehajté hatalom felelésségének hangsulyozasa altalaban is felveti a jogkdvetkezmények
kérdeset. A kdzpénzugyekkel kapcsolatos szabalyok szandékos vagy gondatlan megszegése
ma is munkajogi és — adott esetekben — bilintet6jogi szankcidkat von maga utan. A javasolt Uj
kdzpénzlgyi szabalyozas, amely a kozpénzekkel valé gazdalkodas altalanos elveit (atlathato-
sag, teljesség, részletezettseg) nem csak altalanossdgban mondja ki, de konkrét rendelkezé-
sekbe is foglalja, nagy el6relépést jelenthet e téren is. Konkrét rendelkezések megléte esetén
ugyanis a nyilvanossag, a teljesség vagy a valddisag szabalyait szdndékosan vagy gondatlan-
saghol megszegok eseteben is értelmezhetévé valik a munkajogi, illetve a biintet6jogi felelés-

SégQ.

VIII. tézis: A koltségvetesi egyensuly a fenntarthato fejléodés egyik alapkovetelménye

Az allamhaztartas jelenlegi helyzetében a koltségvetési egyensuly eés a pénzugyi stabilitas
(fenntarthatdsag) kihivasai kerllnek el6térbe. A kulfoldi tapasztalatok azt mutatjak, hogy —
megfelelé politikai szandék esetén — az Un. szabalyalapu koltségvetés bevezetése és/vagy a
fuggetlen intézmények kdzremuikddése eredményes megoldas lehet. A konvergenciaprogram,
illetve az eur6-Ovezetre vonatkozo kritériumok meghatarozzak a kézszektor egészere vonat-
kozo6 egyensulyi kdvetelményeket. Ezek teljesitése érdekében célszeri torvényben rogziteni
az allamhaztartds egyes szintjeire a koltségvetesi egyensulyt és fenntarthatosagot biztositd
szabalyokat. E szabalyok megerdsitendok Un. eljarasi eléirdsokkal, amelyek arra hivatottak,
hogy a tulkoltekezést csirdjaban fojtsak el. llyen eldiras lehet példaul az, hogy barmilyen, a
koltségvetést érint6 torvény mellé kotelezé pénzlgyi hatdstanulmany benydjtasa, a torvény
tobbletfinanszirozasi igényének és az ehhez tartoz6 forrdsoknak a megjellésével. Az egyen-
stlyt veszélyezteté kockazatok kezelésére megfelel6 tartalékokat kell a tervezés soran képez-

ni, illetve pénziigyi szankciokat kell alkalmazni a kiadasi eléiranyzatok tallépése esetén.

Az allamhaztartasi egyensuly, az un. fenntarthatd koltségvetés azonban csak a sziikséges, de
nem elégséges feltétele az orszag tényleges céljanak, a fenntarthatd fejlédésnek. A koltségve-
tési egyensulyt mar kozéptavon sem lehet tladdztatassal vagy az alapvet6 allami feladatok
ellatasat veszélyezteté elvonasokkal biztositani. A koltsegvetési egyensulyra valo torekvés
sem bevételi, sem kiadasi oldalon nem veszélyeztetheti a gazdasag versenyképességét, vala-

mint a lakossag jolétét, hanem a kdzteherviselésnek és a kdzkiadasoknak éppen ezek erésodé-
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sét kell szolgalniuk. Ez a kovetelmény ismét az atfogd kézpénzigyi szabalyozas sziikségessé-
gét erésiti meg, hiszen azt hangsulyozza, hogy mar a kdzkiadasokra, illetve a kdzbevételek
elengedésre vonatkozd kotelezettségvallalasok is a korabban ismertetett elvek figyelembeve-
telével torténjenek.

IX. tézis: A szabdlyozas biztositsa a kozpénzek beszedésének és felhasznaldsanak
atlathatosagat, fuggetlenal attol, hogy ezt milyen gazdasagi szereplé végzi

Az atlathatosag a kozpénzigyi rendszerek fontos értéke. Megvaldsulasa hozzajarul a kdzbiza-
lom helyreallitasahoz, a kilénb6z6 szabalytalansdgokbdl adodo veszteségek csokkenéséhez,
javithatja a pénzlgyi fegyelmet. A transzparencia jelent6s mértékben csékkentheti az allam-
adossag kezelésének koltsegeit. Az allami feladatok ellatasaban névekvé szerep jut a nem
korméanyzati szektorhoz tartozé szervezeteknek. Ahhoz, hogy a kdz- és maganszektor partner-
sége a kdz szamara is gylimdlcs6zé lehessen, az szlikséges, hogy minden kézpénzfelhasznalod
elszdmoltathato legyen. Az atlathatésagot a megfeleléen szervezett informacidrendszer, to-
vabba a folyamatok és a dontések nyilvanossaga biztositjak. Az informécidknak megfelel
mélységben, a nemzetkdzi szabvanyokban megjeldlt tartalommal — tehat az adminisztrativ, a

kdzgazdasagi és a funkcionalis osztalyozasnak is megfeleléen — kell rendelkezésre allniuk.

Az atlathatosagbdl kovetkezéen ismertté kell, hogy valjanak az allamhaztartas egészében és
kilénb6zo részeiben rejlé kockdzatok. Ezek megjelenitésének fontos feltétele, hogy az allami
szamvitel mutassa be a szektor vagyoni helyzetének valtozasat, az lgynevezett mérlegen Ki-
vili és az dllamhaztartason kivili feladatellatas kockazatait. (Idetartoznak a kiilonb6zé allami
kovetelések, feltételes és fliggo kotelezettségek, tovabba az allami/dnkormanyzati tulajdonban

Iévé gazdasagi tarsasagokkal szembeni kovetelések és kotelezettségek.)

Fontos kdvetelmény a pénzligyi jogrendszer transzparencidja is. A kdzpénzugyi szabalyozas
tartalmazzon biztositéekokat mind a bevételi, mind a kiadasi oldalt befolyasoldé jogszabalyok

stabilitasara, illetve, ha a valtoztatasok sziikségesek, azok atlathatdsagara.

A nyilvanossag egyben annak biztositéka, hogy a valasztasokon érdemben érvényesiilhessen a
politikai verseny. Ezt a célt szolgalna a vélasztasok el6tt kotelezéen — meghatérozott tarta-
lommal — kiadand¢ jelentés, amely a kormanyprogram teljesitését és ezzel 6sszefliggésben a

koltségvetés helyzetét mutatna be, kiilonos tekintettel annak jovébeni kockazataira.
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A kozvagyonnal valo gazdalkodasrol szold adatok nyilvanossagra hozatalat az Uzleti titok
védelme nem korlatozhatja. Ugyanakkor alaposan &t kell tekintetni, hogy mit kell és mit in-
dokolt a kdzpénzligyekbdl nyilvanossagra hozni, annak érdekében, hogy adatok id6 el6tti
nyilvanossagra kerulése (pl. kozbeszerzésnél, adossag-finanszirozéasnal) ne gyengitse az allam

Uzleti poziciojat.

X. tézis: A kozpénzek tervezése és felhasznalasa soran az ,.értéket a penzért” elv
érvényre jutasat kell biztositani

A teljesitményorientaltsag elvét a kézpénzugyi szabalyozas ugy képes érvenyesiteni, ha ki-
kényszeriti, hogy a gazdalkodas soran — a koltségvetési tervezéstél a konkrét szolgaltatas
nyujtasig — érvényesiljon az ,,értéket a pénzert” elv. Ez azt jelenti, hogy minden egyes kolt-
ségvetési forintot eredményesen és hatékonyan kell felhasznalni.

A jelenlegi koltségvetés-tervezesi gyakorlatban nem érvényesil a teljesitmenyorientacio: a
tervezés a feladat tényleges eréforras igénye helyett a kialakult helyzetbdl indul ki, a forrasok
kdzponti allokacidja nem teljesitmény-kdvetelmények szerint torténik. Ezen valtoztat a prog-

ramalapu koltségvetési tervezés.

A kiadasok jelentos és novekvo resze programalapon keriiljon megtervezeésre! A program-
rendszer féprogram, program és alprogram szerkezetben épul fel. Nemzetkozi tapasztalatok
szerint egy orszag kozponti koltségvetése altaldban 30-40 féprogramot tartalmaz. Az egyes
foprogramokon beldili programok lennének a koltsegvetésrol szol6 dontések szavazati egysé-
gei. A programok lehetnek allandé és id6leges programok. Idéleges program tipikus esetei a
beruhazasok, de lehetnek olyanok, mint példaul a programalapl koltségvetésre torténé attérés
programja. A szavazas, a dontési eljards a két programtipus esetében eltéré. Az javasolhato,
hogy a programalapu koltségvetés bevezetésere elsé 1épcsében az eurdpai unids tamogatasi
programok, és a leginkabb un. ,,fejezeti kezelést eldiranyzatokkal” gazdalkodd minisztériu-

mok esetében kerdljon sor.

A koltségvetési kiadasok fennmaradd része tovabbra is intézmény centrikus modon, a sziikse-
gesnek latsz6 kapacitasok fenntartasanak eréforrasigényébél kiindulva tervezendd, ami nem

feltétlenll azonos a bazisalapu tervezéssel.

A programalapl koltségvetési tervezés alkalmazasanak jo terepe az dnkormanyzati rendszer,

ahol az 1990-es évek kozepétdl mar voltak kisérleti projektek. Ugyanakkor az 0j tervezési
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modszerek bevezetése az dnkormanyzatok esetében is differencialt megkozelitést és eseten-

ként hosszabb id6t igényel.

A tervezést kdvetéen a gazdalkodas soran a teljesitményorientaciot ugy lehet érvényesiteni,
ha a koltsegvetési elGiranyzatok felhasznalasahoz teljesitményindikatorokat rendelnek, és

azok teljesullését szervezeti, agazati s kormanyzati szinten egyarant figyelemmel Kisérik.

XI. tézis: Megfelelé gazdalkodasi szabalyokkal és informacidrendszerekkel biztositani
kell az ésszerii és takarékos intézményi szintii gazdalkodas feltételeit

A teljesitményorientaciot a koltsegvetések vegrehajtasanak elemi szintjein, azaz a koltségve-
tési szerveknél is biztositani sziikséges. A szabalyozasnak a kozfeladatok természetétol fiig-
goen differencidltan kell meghatéroznia a koltségvetési rendben gazdalkodd szervezetek jogi
statuszat eés gazdalkodasi szabalyait. A kdzszolgaltatast végzo koltségvetési szervek szamara —
a korabban ismertetett alapelvek sérelme nélkil — olyan rugalmas gazdalkodasi kdrnyezetet
szlikséges teremteni, ami nem teszi versenyképtelenné 6ket a hasonlo szolgéaltatasokat végzé

vallalkozasokkal szemben.

Az el6z6 pontban vazolt korszerii tervezesi madszereknek ki kell egesziilniuk a teljesitmény-
mérés intezmenyi feltételeinek megteremtésével. Ehhez az sziikseéges, hogy a koltségvetesi
szervek informaciorendszerei jobban szolgaljak ki e szervezetek és a felligyeleti (iranyito)
szervek vezet6it. A programalapl koltségvetés bevezetésének fontos feltétele a modositott
(részleges) eredmeényszemléletiic kdnyvvezetésre torténé attérés. Ennek elokeszitése alapos

szakmai vitat és koncentralt munkat feltételez.

Az informéacidgazdalkodas jelenlegi szabalyozasanak legnagyobb hianyossaga az, hogy a
kozszektorban keletkezé szamviteli és statisztikai informaciokat, valamint az informatikai
rendszereket nem rendszerszeriien kezeli. Az intézményeknek ma talzott mennyiségi adatot

kell szolgaltatniuk, amit senki sem hasznosit.

A koltségvetési szervek a vallalatokra kidolgozott szamvitel némileg modositott valtozatat
alkalmazzék. Sziikségesnek latszik olyan allamszamviteli rendszer kidolgozésa, amely szem-
Iéletében jobban alkalmazkodik a koltségvetési gazdalkodas sajatossagaihoz, és jobban ki-
szolgélja a kormanyzatnak és az 6nkormanyzatoknak a vezetoi informacios igényeit. A kor-
manyzati szektorra vonatkozo nemzetkozi standardok kdvetkezetes érvényesitésével egy ilyen

szabalyozés kidolgozhatd. Ennek sordn kilonos figyelmet szikseges forditani a kozszektor-
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ban jelentkez6 pénziigyi kockazatok és a kozvagyon valtozasanak komplex tiikrozeésére. Nem
tarthat6 az a mai gyakorlat, amely a versenyszféra szamara torvényben szabalyozott szamvite-
li kérdéskoroket a koltségvetési szervek tekintetében kormanyrendeletben helyezi el. E helyett

a torvényi szintii szabalyozas indokolt.

XII. tézis: A gazdalkodas szabalyszeriiségének és eredményességének fontos intézménye
a belsé iranyitas rendszere

Az allamhaztartas belsé iranyitasi rendszere magaban foglalja a szervezet vezetése altal kiala-
kitott celkitiizéseket, irdnymutatasokat, mukddesi eljarasokat és szabalyokat. E kontroll-
mechanizmus mikddése nélkil nem érheté el az, hogy a szervezet biztositsa kiildetésének és
kilénb6z6 torekvéseinek gazdasdgos, hatékony és eredményes teljesuilését, a jogszabalyoknak
és a bels6 szabalyoknak megfelel6 miikddést, a szervezet vagyondnak és informécidinak vé-
delmét, a szamviteli informacios rendszer megfelelé minéségét, az éves pénziigyi beszamolok
megbizhato és idoben torténd elkészitését, valamint a hibak és csalasok elkertlését, felderité-
sét. A megujitott szabalyozas fontos feladata, hogy e teriletet, amelyet a mai szabalyozas
szintén elhanyagol, jelentéségének és a nemzetkdzi standardoknak megfeleléen rendezze. Az
Uj szabalyozasba bele kell foglalni a belsé iranyitasi mechanizmusok fogalmat, jelentéségét,
deklaralni kell, hogy az egyes intézmények szintjén — viszonylag nagy 6nallésaggal — kialaki-
tandd belsé iranyitési rendszerek elemei és szerkezete feleljenek meg a nemzetkdzi standar-
doknak. A belsé irdnyitasi rendszer részét képezé fliggetlenitett belsé ellenérzési funkcidval
kapcsolatos alapveté kdvetelményeket térvényi szinten indokolt régziteni. Ezzel parhuzamo-

san a jelenlegi rendeleti szabalyozast meg kell szlintetni.

XIII. tézis: A kozpénzek ellenérzési rendszerének az 0 kovetelmeényekhez torténé
igazitasa megkerilhetetlen

Az ellenérzés a kozpénzekkel torténd gazdalkodas kitlintetett funkcidja. Az Uj szabalyozas
soran jelentésen javitani szikséges az ellendrzés rendszerét. Vilagos, egységes szerkezetben
sziikséges megallapitani a belsé ellenérzési funkciokat ellatd szervezetek (Magyar Allam-
kincstar, az EU forrasokkal kapcsolatos ellenérzést végzo szervek, a felligyeleti ellenérzés és
az intézményi belsé6 ellenérzé szervek) kdzotti munkamegosztast. Kilondsen fontos, hogy az
ellenérzeési rendszer egészében érvényesiljon az eredményesség, a hatékonysag és a gazdasa-

gossag elve. A funkciok valtozasa kapcsan jelezni kell, hogy a hagyomanyos szabalyszerisé-
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gi ellenérzés mellett a tervek szakmai kdvetelményeinek teljestilésére és az egyes szaktertle-

tek teljesitményeinek értékelésére egyre nagyobb hangsuly helyezédik.

A Kiilsé ellendrzés szerepének valtozasa, feladatkorének kiszélesedése nemzetkdzi tendencia.
Az Allami Szamvevoszéki ellendrzési jogositvanyait nem sziikséges boviteni, de a kozpénz-
ugyi szabalyozas egészének valtozasa indokoltta teheti ezek pontositasat. A szamvevészeki
ellendrzés egyre inkabb az allamhaztartas pénzigyi és miikddési kockazatainak feltarasara

koncentral, tevekenységében ndvekszik a térvényhozas szdmara végzett tanacsadas szerepe.

Az ellendrizhetéségre nemcsak pénziigyi, hanem szakmai szempontbdl is sziikség van. A
szakfeladatok specialitasaibol ad6do kontrollok érvényesitése a kilonbdzé szakellenérzések

feladata. Ezek tevékenységét is sziikséges lenne koordinaltabba tenni.

A modern demokraciak megteremtik a civil szervezetek szdmara is a megfelel6 ellen6rzési
lehet6ségeket. Ezek nem helyettesitik, hanem kiegészitik az allami szervek ellenérzési lehets-
ségeit. A kdzpénzek céliranyos elkoltésének kikényszeritése érdekében célszert kihasznalni a

nyilvanossag ellenérzé szerepet.

XIV. tézis: A kozpénzigyi szabalyozdsnak kiszdmithatonak és viszonylag stabilnak
kell lennie

A kozpénzugyek szabalyozéasanal kiemelkedé jelentéseéggel bir az a kovetelmény, hogy a
gazdasagi élet résztvevoi szdmara az allam magatartasa hosszu tavra kiszamithatd legyen, a
tarsadalom altal elfogadotta valjon, és kdzbizalom 6vezze az (j megoldasokat. Ezért a koz-
pénzigyi targyd jogszabalyok esetében kilonods jelentéseége van a szabalyozas stabilitasanak,
a gyakori médositasok elkeriilésének. A kiszamithatosaghoz hozzatartozik: a térvények gon-
dos el6készitése (hatastanulmanyok, tarsadalmi egyeztetés, dnkormanyzati specialitasok fi-
gyelembevétele), az egyes torvényi blokkok dsszhangjanak megteremtése, valamint a torve-
nyek hatalybalépése idépontjanak olyan meghatarozasa, amely kell6 id6t hagy az alkalmazas-
ra valo felkészillésre. A javasolt kozpénziigyi szabalyozas a hazai gyakorlathoz képest telje-
sen Uj szemléletet, modszereket, technikakat vezet be a koltségvetési tervezés, a zarszamadas
készitése, az &llamszamvitel, az ellenérzés és a pénziigyi iranyitas rendszerébe. Ezért indokolt
lehet az (j szabalyok elfogadasa és hatalyba léptetése kdzott akar tobb év biztositasa is, vagy
az Uj rendelkezések lépcsozetes életbeléptetése. Fontos kdvetelmény, hogy az Uj torvényi sza-

balyok kihirdetését kovetéen, de még joval hatalybalépésik elétt ismertek legyenek a veégre-
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hajtasi rendeletek is, ideértve azt is, hogy az 6nkormanyzatok szamara is kell6 id6 alljon ren-

delkezésre sajat végrehajtasi rendeleteik megalkotasara.

Altalaban is megfontolandé egy olyan gyakorlat kialakitasa — esetleg térvénybe foglalasa is —,
amely a teljesen Uj kdzpénzigyi szabalyok (ideértve Uj adénemek bevezetését is) esetén leg-
alabb egy év felkészulési id6t biztosit az uj torvényi rendelkezések kihirdetése és hatalybalé-

pése kozatt.

XV. tézis: A kozpénzugyi rendszer kiszamithatdsdgahoz, a kdzbizalom megteremtesé-
hez szlikséges az alapveté szabalyok Alkotmanyba foglalasa

Amennyiben a parlamenti tébbség ehhez hianyzik, a kdzpénzigyek toérvényi szabalyozasa
megvalosithatdé az Alkotmany megvéltoztatasa nélkil is. A szabalyozas azonban (gy lenne
teljes, és akkor szolgalna legjobban az allampolgarok pénzugyi biztonsagéat, valamint a pénz-
piaci szereplok bizalmanak ndvekedeéset, ha alkotmanyi garancidkat tudnank teremteni a leg-
fontosabb kdzpénziigyi elvek (pl. népképviseleti felhatalmazas, atlathatosag, teljesség, részle-

tesség, fenntarthatosag) érvényesitéséhez.

Ilyen garancia lenne egyebek mellett annak el6irdsa, hogy minden naptari évre szol6an el kell
késziteni a koltségvetést, majd az Alkotmanyban meghatarozott idén belul a zarszdmadas
keretében szamot kell adni annak teljesitéserdl; az Gj szemlélet szerint el6készitendd koltség-
vetés kiadasi és bevételi oldala kdzotti egyensulyt biztositani kell; tovabba minden allami
feladat ellatasahoz a sziikséges pénziigyi fedezet tervezve legyen.

Az Alkotmany jel6lje meg a zarszdmadas funkciojat: a kormany elszamolasa és elfogadas
esetén felmentése a koltségvetés végrehajtasanak kotelezettsége aldl. Koltségvetési és zar-
szamadasi torvényjavaslatot kizardlag a kormany nyujthat be, és ezek a térvényjavaslatok mas
torvények modositasat nem tartalmazhatjak.

Hatarozza meg az Alkotmany —a jelenleginél pontosabban — a kdzteherviselés fogalmat, an-
nak pontos tartalmat, kitérve a kdzteherviselés minden formajara: a személyek és szervezeteik
a gazdasagi forgalomban vald részvételik, jovedelmi és vagyoni helyzetik, tevékenységik
alapjan, tehervisel6 képessegiknek megfeleléen kilonosen adokkal, illetékekkel, jarulékok-
kal, vdmokkal, tovabba az igenybe vett kozszolgaltatasokert fizetend6 fogyasztoi hozzajarula-
sokkal (egyutt: kozterhek) kotelesek hozzajarulni a kozos sziikségletek kiadasainak fedezésé-

hez.
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Rendelkeznie kell tovabba az alaptérvénynek arrol a helyzetrél, ha az Orszaggyiilés nem al-
kotta meg hataridében a kovetkez6 évre sz6l6 koltségvetési torvényt. llyenkor a kormany ko-
teles haladéktalanul atmeneti gazdalkodasrol sz6l6 térvényjavaslatot beterjeszteni az Orszéag-
gyiiléshez. E torvény az Uj koltségvetési torvény hatalybalépése napjan, de legkésébb az Al-
kotmanyban meghatarozott idépontban hatalyat veszti. Az atmeneti gazdalkodasrol sz6lo tor-
vény megalkotasaig, vagy ha e torvény hatalyat vesztette, miel6tt az Gj koltségvetési torvény
hatalyba lépett volna, a kormany jogosult a jogszabalyok szerinti bevételek beszedésére és az
el6z6 évi kozponti koltségvetés kiadasi elbiranyzatain belll a kiadasok idéaranyos teljesitésé-

re.
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INDOKOLAS
l. tézishez

A kozszektort érint6 reformok sikeres végrehajtasa és ennek eredményeként a kdzszektor egé-
szének jobb mikddése elképzelhetetlen a kdzpénziigyi rendszer érdemi megvaltoztatasa nél-
kul. A kozpénziigyi rendszer a kdzszektor keringési rendszerének tekinthets, amely elsegiti a
stratégiai, politikai és szakpolitikai célok végrehajtasat. E rendszer biztositja a korméanyzat
muikodéséhez és céljainak megvalositasdhoz szlkséges eréforrasokat, az eréforrdsoknak a
kilonbdz6 kormanyzati szintek és terlletek kozotti feladataranyos elosztasat, a tarsadalmi
csoportok, régiok, teleplilések, gazdasagi agazatok kozotti indokolatlan jovedelemkiilonbsé-
gek mérséklését, a szakpolitikakat végrehajtd szereplék megfelelé dsztdnzését és ellendrzését,

valamint a kormanyzati tevékenysegek pénzugyi kockazatainak kezelését.

A kozszektor szerepléi (a kozpénzek felhasznalasarol donté politikusok, a dontéseket el6ké-
szit6 és végrehajtd szakapparatusok, a kilénbozé dgazatok és kdzigazgatési szintek) kdzott —
a dolgok természetébol addédoan — folyamatos konfliktus van. Ezeknek pozitiv ereji energidk-
ka transzformalasaban a kbzpénzugyi rendszernek kulcsszerepe van. Ma még hianyzik a telje-
sitményorientalt koltségvetési tervezes, a tényleges dontési lehetéségeket bemutatd prezenta-
cid, meglehetésen hézagos a kozpénzekkel torténd elszamolds, és az azok felhasznélasaval

kapcsolatos beszdmolas adekvat intézményrendszere.

A legszembe6tlobb a jogbiztonsag hianya, amelyet az allam nemcsak mint jogalkotd, hanem
mint jogalkalmazd, s6t esetenként mint piaci szerepl6 idéz el6. Szamos, a kdzszektor miko-
dését érint6 jogszabalyt az &llam szervei sem tartjak be. A jogkdveté magatartas hianyanak 6
okai a jogszabalyok attekinthetetlensége, a szakmai torvények esetében a megfogalmazott
kovetelmények financialis hatterének hianya és a jogszabalyok folyamatos valtozasai. A ha-
nyag és szandékos magatartasokbdl el6allo jogsértést az ellenérzés mai rendszere csak esetle-
gesen képes feltarni. Nem javul, s6t romlani latszik a korrupcios helyzet. Ez azért veszélyes,
mert egyfeldl a forrdsok jelentds részének elszivargasat eredmenyezve kozvetlen novekedesi
veszteséget okoz. Az unios forrdsok bearamlasa ezt a veszélyt fokozza. Masfelél érzékelheto,
hogy a kulféldi gazdasagi szereplék alkalmazkodnak az itteni helyzethez, és ez kihat a jovo-

ben ide befekteték kdrére és magatartasara.
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1. tézishez

Az Allamhaztartasi torvény (Aht.) és végrehajtasi rendeletei, valamint az allamhéztartas egyes
elemeit szabalyozo torvények alapos felulvizsgalatra szorulnak. A szakmai korokben jol is-
mert anomaliak koziil csak néhanyat emeliink ki. Az Aht. legfontosabb végrehajtasi rendeletei
szamos olyan kérdést szabalyoznak (pl. beszamolasi kotelezettségek, ellendrzési kdvetelmé-

nyek), amelyeket a versenyszféra esetében térvények rogzitenek.

Nemcsak a torvényi és a rendeleti szintii szabalyozas elvei tisztazatlanok, hanem a kdzszféra-
ra vonatkozd torvényi szabalyok kozott is tobb ellentmondés lelhets fel. A kozfeladatokat
ellato szervezetek jogi szabéalyozéasa vonatkozasaban az alapvet jogszabalyok, az Aht., a Pol-
gari Torvénykonyvrél szl 1959. évi V. torvény (a tovabbiakban: Ptk.) és az ugynevezett
agazati torvények ,.elbeszélnek” egymas mellett, ezzel jelent6s réseket, joghézagokat teremtve
a szabalyozasban. A Ptk. a jogi személyek [Ptk. 28. § (3) bek.] kdzott kdltségvetési szervekrol
(Ptk. 36. §) beszél, intézményrsl nem. A kéltségvetési szerv fogalmat az Aht. 87. §-a definial-
ja. Ennek alapjan koltsegvetési szerv pl. az 6voda, az iskola, az egyetem, a minisztérium, az
Ugyészség sth. is. Nyilvan, itt a jogalanyisag szempontjabol fontos kulénbségeknek kellene
kifejezodnilik. Az egyes &gazati torvények (pl. a kdzoktatdsrol sz6l6 1993. evi LXXIX. tor-
veny, a felséoktatasrol sz6l6 2005. évi CXXXIX. térvény — a tovabbiakban: felséoktatasi
torvény —, a gyermekek védelmérdl és a gyamigyi igazgatasrol szold 1997. évi XXXI. tor-
veny stb.) kilénbozé tartalmua intézményfogalmat hasznélnak. Példaul a felséoktatasi torvény
a felséoktatasi intézményt jogi személynek nevezi. Tovabbi ellentmondast jelent, hogy a
szamvitelrél sz616 2000. évi C. térvény (a tovabbiakban: szamviteli térvény) 3. § (1) bekezdés
1. pontja szerint gazdalkodo (tehat konyvvezetésre kotelezett) a vallalkozd, az allamhaztartas
szervezetei, az egyéb szervezet, az MNB, tovabba az altaluk, illetve a természetes személy
altal alapitott egészsegugyi, szocidlis és oktatasi intézmény. E szabaly tehat az intézmeényt és
fenntartoit fogalmilag 6sszemossa. Tovabb menve, e kaosznak addzasi vonatkozésa is van,
hiszen egy sor human szolgaltatas targyi AFA mentességet élvez, és nehéz szétvalasztani az

intézményi és a fenntartoi bevetelt.

Nem tarthatd, hogy a koltségvetési szervekre vonatkozd, a Szamviteli torvénytol eltéré szam-
viteli megoldasok ne torveényben jelenjenek meg: a kozpénzekkel torténé elszamoléssal, a
kdzpénzzel gazdalkodd egységek vagyoni helyzetérdl torténdé beszamolassal, valamint a kdz-
pénzek felhasznélasara vonatkozd gazdasagi dontések megalapozasaval kapcsolatos fé ren-
delkezések torvényi szintii szabalyozast igényelnek.
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Az Allami Szamvevészék tapasztalatai alapjan korszeriitlennek tartjuk a kiilénbozé

ey

hézagosnak a végrehajtd hatalom elszamolasi kotelezettséget és ennek nyilvanossagat.

Ebben a helyzetben eldrelépést hozhatnak azok a szabalyozasi munkalatok, amelyek az Aht.
modositasara, illetve Uj torvények el6készitésére vonatkoznak. A tézisben jelzett célszeri
blokkokra bontas tdbbféle jogi és szakmai megoldassal oldhaté meg. A jogi megoldas lehets-
ségei azt a kérdésfelvetést jelentik, hogy a koltségvetési gazdalkodas széles kérdéskorét hany
jogszabaly szabalyozza. Azt gondoljuk, hogy tébb lehetséges kombinacié van. A magunk
részérél azt hangsulyozzuk, hogy az e szempontbol lehetséges j6 megoldasok kritériuma a

rendszerszeriiség. Természetes — mas pontban kifejtett — kdvetelmény az alkotmanyossag.

I11. tézishez

A kozpénziigyek szabalyozasanak néhany elve az allam demokratikus jellegébdl kovetkezik.
Maés elvek megfogalmazasakor tobb nemzetkdzi szervezet dokumentumait is alapnak tekint-
hetjuk, mivel e szervezetek az elmult 10-15 évben az un. ,,j6 kormanyzas” szamos elvét dek-
laraltak és szembesitették az egyes orszagok gyakorlataval. Fontos, hogy az (j szabalyozas
szellemében tikrozze a nemzetkdz standardokat.

Ilyenek a statisztika terlileten a Nemzetkdzi Valutaalap altal kidolgozott kormanyzati statisz-
tikai rendszer (GFS), és az Eurostat elszamolasainal alkalmazott ESA 95. A szamvitel terile-
tén megemlitend6k a Konyvizsgalok Nemzetkozi Szervezete (IFAC) altal a kdzszférara al-
kalmazott elvek, illetve a nemzetkdzi szamviteli standardok(IPSAS). A kozszektor kiilsé
ellendrzése vonatkozasaban a Szamvevoszékek Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) irdnymu-
tatasai és standardjai, a bels6 kontroll rendszerek vonatkozasaban azok altalanos elveit rogzité
COSO és az informatikai vonatkozasait rogzit6 COBIT standardok, valamint a Bels6é Ellen-

6rok Nemzetkozi Szervezete (11A) belsé ellenérzési standardjai emlitendék.

Demokratikus berendezkedéslinkb6l kovetkezik a nepképviseleti felhatalmazas elve, amely
azt mondja ki, hogy azok dontsenek a kdzpenzek felhasznalasarol, akik erre politikai felha-
talmazast kaptak, és akik ezért valasztoiknak felelésséggel tartoznak. Az elv érvényesitése
feltételezi, hogy e jogokat a valasztott képviselok érdemben gyakorolni tudjak, és egyben e
jog gyakorlasa a valasztasok soran szamon kerhet6 legyen rajtuk. Ennek az elvnek az érveny-

re juttatasa annyira fontos, hogy kilon tézis is foglalkozik vele.
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A Kkorlatozott felhatalmazas elve harom mozzanatot foglal magaban. Egyfeldl azt, hogy a
kormanyzatot (az 6nkormanyzat végrehajté szervét) az elfogadott koltségvetésnek megfelels
veégrehajtés kotelezettsege terheli, amely felhatalmazas elézetes. Masfeldl azt, hogy a végre-
hajté hatalom felhatalmazésa idében is véges, jellemzéen egy év. A harmadik elem, hogy a
targyevi koltsegvetésekben megjelend bevételek és kiadasok vonatkozasaban jelentés a ko-
rabbi dontések és mas determinacidk hatasa. Az allamhaztartasban zajlé gazdalkodas, a ki-
I6nbdz6 folyamatok azonban nem kothetok a koltségvetési évek lezarulasahoz. Az ,.élet” a
koltségvetési év forduldja utan is tovabbmegy. Ezen alapelv érvényesiilése akkor képes atme-
netet biztositani a népképviseleti felhatalmazés elve és az ésszerti miitkddés kozott, ha e konf-
liktust képes a koltségvetési tervezés es végrehajtas kezelni. A korlatozott felhatalmazas elve
igazi konfliktusok forrasa, hiszen a gazdalkodas folyamatossaga, a kdrnyezeti és mas ténye-

z6kbol adddé korrekceids igények érvényesitése nehézkes.

Az atlathatdsag (transzparencia) mai kozallapotainkban olyan érték, amelyet a kozpénzekkel
valé gazdalkodast szabalyozd térvényekben tobb helyen is meg kell jeleniteni, mint elérend6
célt. Az atlathatosagot az allamhaztartassal kapcsolatba kerilé minden szerepl6 joggal varja
el. Ezen elv érvényesitésének sziikségességét és lehetéségét is 6nallo tézisben fogalmaztuk

meg.

A nyilvanossag elvének éervényesilése a jogallami keretek fontos mukddési sajatossaga. A
kdzpénzek esetében nem érvényesil kdzvetlen tulajdonosi ellenérzeés, a piaci fogyasztoi kont-
roll is csak attételesen. A valasztasokon a felhatalmazott politikai testiiletek mellett a nyilvéa-
nossag jelenti a legnagyobb visszatart6 erét minden feleltlen gazdalkodas, politikai manipu-

lacio és biincselekmény (benne a korrupcid) elkeriilése szempontjabol.

A mai technoldgiai viszonyok a nyilvanossag szdmara szinte korlatlan lehetésegeket jelente-
nek. Az elv érvényesitését az informaciogazdalkodas egész rendszerében biztositani kell, a
kozfeladatot ellatd, nem koltségvetési gazdalkodasi rendben miikddé szervezetek szamara is

kotelezové kell tenni a nyilvanossag ,,tirését”.

Az ellenérizhet6ség elve azt jelenti, hogy a feladat-meghatéarozas, a pénzek allokalasa (fugget-
lendl attol, hogy a kozpénzek felhasznéldja milyen jogi statuszu) és a felhasznalasrol torténé
be- és elszdmolas minden fazisaban ott legyenek azok a kontroll mechanizmusok, amelyek
megakadalyozzak a kézpénzek nem rendeltetésszerii, nem célirdnyos és nem gazdasagos el-

koltését.
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A penzigyi megalapozottsag elve azt jelenti, hogy a politikai preferenciaknak ki kell fejezéd-
nillk megfelel6 szakmai szabalyok szerint késziilé pénzugyi tervekben, amelyek egyben jogi-
lag is szdmon kérhet6k. Ez az elv azt is jelenti, hogy a politikai dontések megvaldsithatdsagi
sztirén mennek at. A koltségvetés-készités és -elfogadas folyamata lehet a ,,technoldgiai” és
eljarasi fékje a politikai szempontok egyoldalt érvényesiilésének. A szabalyalapu koltségve-
tési gyakorlat, azaz a kulonb6zé koltségvetési egyensulyra torekveést el6ird szabalyok alkal-
mazasa ezen elv érvényesitését tovabb erésiti. A kdltségvetés egyben a valasztokkal, a gazda-
sé&gi szereplokkel — kozottik a hitelezokkel és befektetékkel — folytatott politikai kommuni-
kacio eszkoze is.

Az elérelatas elvének érdemi érvényesilését szolgalna a koltségvetési tervezés maddszertani
megujulasa. Az elmult méasfél évtizednyi idében a pénzlgyi valsagkezelés reflexként valo
talélése szdmszerien is becsllhet6 jelentés kart okozott orszdgunknak. A jelenlegi koltségve-
tési folyamatban a tervezés korszerii technikai alig kapnak szerepet. A hagyomanyos, nem
teljesitmény alapu (inkrementalis) tervezési gyakorlat (ha ugy tetszik, forraslebontas) nem
alkalmas az érdemi valtozasokhoz sziikséges kiadasi szerkezeti valtoztatdsok megalapozésara,
uj feladatok megfelel6 finanszirozasara, hosszu idére kihat6 kiadasi dontések jovobeni kovet-
kezményeinek elérejelzésére, a kozpénzkoltéshez kapcsolddd hatékonységi és eredménykove-
telmenyek érvényesitésére. Az elv érvenyesitése megkoveteli a stratégiai szemlélet érvénye-

slését a kozpolitikai tertiletek mindegyikeén.

A fenntarthatésag és az egyensuly elve azt jelenti, hogy a kozteherviselés méltanyos, kisza-
mithatd, a kiadasokat nem jaradékvadasz érdekcsoportok és sziiklatokorii politikai érdekek
befolyasoljak. Nagyon fontos, hogy a fenntarthatésagot a killonb6z6 gazdasagi szereplétipu-
sok (munkaltatok, munkavallalok), és a kiilonb6zé generaciok kdzotti megallapodasok — ,,lat-
haté” tarsadalmi-gazdasagi megallapodasok vagy ,lathatatlan”, példaul generéaciok kozotti
tarsadalmi szerzédések — biztositsak. Az egyensuly biztositdsa nem feltétlenul konkrét ered-
ményszabalyokat, hanem olyan altalanosabb el6éirdsokat jelent, mint a kézponti koltségvetés
elsédleges tételei szufficitjének, a tarsadalombiztositasi alapok és a helyi énkormanyzatok
folyd koltségvetése kiegyensulyozottsaganak (aranyszabaly) el6irdsa, a TB alapok és az egyéb
allami alapok hitelfelvételének megtiltdsa, a helyi 6nkormanyzatok beruhazési és likviditasi

hitelfelvételének szabalyozasa.

A teljesség elve elészor is azt jelenti, hogy a kdzpénzekkel minden szereplének a legaprobb

részletekig el kell szamolnia. A kilonb6z6 pénziigyi kimutatdsoknak a brutto elszdmolas elve
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alapjan kell készilnitk. A koltségvetésekbdl szarmazé tamogatasok mellett a kozszolgaltatas-
okra fizetett haszndlati dijak is kozpénzek, ezek felhasznalasardl is el kell szamolni éppugy,
mint az allami vagyon hasznositdsabol szarmazo bevetelekkel. Ismertetni kell a be nem sze-
dett kdzpénzeket (adokedvezményeket, -mentességeket) és a kdveteléseket. A teljesség elvé-
nek hangsulyozasa azért is fontos, mert a kdzpénzigyi rendszerek vonatkozasaban jelentésen
nének egyfeldl a koltségvetési gazdalkodason kivili (off budget) kotelezettségek, masfeldl a
koltségvetési gazdalkodasban jelentkez6 mérlegen kivili (off balance sheet items), dontéen
jovobeni kotelezettségek. A teljesség elve akkor valdsul meg, ha e tételek megfeleléen tikro-
z6dnek a kormanyzati statisztikdkban és a beszdmol6 rendszerekben.

A részletesség elvének alkalmazasa azt jelenti, hogy a dontéshozok és az adofizeték szamara
a kozpénzkoltés, a tényleges koltsegvetési folyamat, pénziigyi helyzet megismerhetéveé valik.
A részletesség elvét tul is lehet hajtani. Ez a mai helyzet, amikor a prezentacié olyan, hogy a
sok fatdl az erd6t nehéz latni. A részletesség elve megkoveteli, hogy az adminisztrativ, a kdz-
gazdasagi és a funkcionalis prezentacio mindegyike egyszerre — mégpedig vilagos atjarassal —
érvényesuljon. Az adminisztrativ prezentacional fontos kérdés annak az aggregaltsagi foka, a

megfelelé szavazati egységek definialasa.

A valddiség elve azt jelenti, hogy a kdzpénzlgyi rendszerben mind a bevételi, mind a kiadasi
oldalon olyan tételek jelennek meg, amelyek tényleges forrast, illetve kozfeladat-ellatassal
kapcsolatos pénzkoltést jelentenek. A hazai allamhaztartasi elszamolasi gyakorlat jelenleg a
kilonb6zo6 kiadasokban jelentds adotartalmat szerepeltet, amely akadalyozza ennek az elvnek

az érvényesuléseét.

1V. tézishez

Sem az allamhéaztartas mikddtetése, sem a kiadasok tervezése nem képzelhet6 el annak tiszta-
zasa nélkil, hogy az allamnak milyen feladatokat kell ellatnia. Ma sem az Alkotméany, sem
mas jogszabaly nem irja korll az allami feladat fogalmat. Meghatarozott tevékenységek —
allami feladatként — megjeldlésre keriltek, pl. a kormany feladatainak meghatarozasaval, de

nem talalhatjuk meg az allami feladatok taxaciojat a jogszabalyokban.

Az Aht-ban is csak az szerepel, hogy az allamhéztartas korébe tartozé allami feladatot az al-
lam részben vagy egeszben a koltségvetési szerveken keresztil latja el, vagy ellatasanak a
pénzugyi fedezetét részben vagy egészben, kozvetlenil vagy kdzvetve biztositja. A tartalomra

vonatkozdan a torvény csak azt rogziti, hogy az allami feladatok tartalmét és kovetelményeit
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kiilon torvények irjak elé. Az Aht. a kéltségvetési szervekkel foglalkozd részben tér vissza
ismét a kerdésre, amikor kimondja, hogy a kdltsegvetési szervek a tarsadalmi k6zos szikség-
letek kielégitését szolgald jogszabalyban, hatarozatban, alapitd okiratban meghatérozott alla-
mi feladatokat feladatvégzési és ellatasi kotelezettséggel teljesitik. A globalizacio és az unios
tagsag tovabbi feladatokat r6 az orszagra, amelyek tartalmi tisztdzasa azért fontos, mert ezek

ellatasahoz is kdzponti finanszirozas kapcsolodik.

A piacgazdasag fenntartasa és védelme az allam folyamatosan érvényesilé alkotmanyos fel-
adata, emellett azonban tovabbra is fennallnak hagyomanyos funkciéi. Vannak olyan felada-
tok, amelyek minden idében, minden allam altal teljesitendék. Ezek a feladatok jobbéra az
allamcélok meghatarozasabol, illetve az egyes alapjogokbol és nemzetkozi kotelezettségvalla-
lasokbol vezethetok le. Més feladatok esetében az allam maga dontheti el, milyen mértékben
avatkozik be a feladatok ellatasaba, azokat maga teljesiti vagy kozfeladatként atruhdzza az
onkormanyzatokra. Ez utdbbi esetben a térvényhoz6 a térvényben meghatarozott 6nkormany-
zati feladatok ellatasanak gazdasagi feltételeit megfelelé sajat beveteli forrasok és feladatara-
nyos allami tamogatas Utjan koteles biztositani, azonban a sajat bevételi forrasok és az allami
tamogatas meghatarozasanak maddjara, mértékére, a sajat bevételek és az allami tdmogatas
aranyara nézve az Alkotmany tovabbi rendelkezéseket nem tartalmaz. gy az Orszaggyiilés
szabadon dont arrol, hogy miként gondoskodik a térvényben eléirt feladatok ellatasanak
anyagi fedezetérél. A helyi 6nkormanyzatok kotelezéen ellatandd feladataihoz sziikséges
anyagi fedezetet az Orszaggytilés a sajat bevételi forrasok és a kdozponti koltségvetési hozzaja-
rulasok — torvényben, az Otv.-ben, a helyi adokrol szol6 torvényben, a kételezd feladatot elé-
iro agazati torvényekben, valamint a koltségvetési torvényekben meghatarozott — komplex

rendszerén keresztiil biztositja®.

Egy Uj szabalyozés kialakitasakor indokolt lehet megvizsgalni, hogy lehet-e és célszeri-e tor-
venyi szinten rogziteni a kozfeladatokat. Pro és kontra, szamos érv szol errél. Mellette szol,
hogy ennek ismerete mind a gazdasagi, mind a tarsadalmi stabilitast nagymértékben segitené.
Ellene pedig a nagyfoku valtozékonysag hozhato fel, ezéert legfeljebb csak kozéptava idészak-
ra képzelheté el az attekintésiik, tisztazasuk. E feladat megoldasat nagymértékben segitené, ha
errdl széles kérben, mélyrehato tarsadalmi vitak folynanak, és ezek tanulsagait egy ,,tarsadal-

mi szerz6dés” foglalna dssze.

148/2001. (IX. 22.) AB hatarozat, 2/1997. (1. 22.) AB hatarozat.
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A jogalkoto széles keretek kdzott merlegelhet a kozterhek megallapitasakor. Szabadsaga igen
nagy abban a kérdésben is, hogy a kozteherviselési kotelezettség kiindulopontjaként milyen
gazdasagi forréast vélaszt ki, és ennek alapjan mit jeldl ki a kozteher targyanak®. Az Alkot-
many nem azt hatarozza meg, hogy jovedelmet és vagyont kell, illetve lehet kdzteherviselési
kotelezettség alapjava tenni, hanem azt irja el6, hogy a kdzterhek viselésének a jovedelmi és

vagyoni viszonyokhoz igazodéan, aranyosan kell megtorténnie®.

A koltségvetési gazdalkodas mai rendszerében a koltségvetés tervezése alapvetéen a meglévé
eléiranyzatokon (bazis) alapul és igy a finanszirozas is erre épul. A folyamat és végeredme-
nye jol mutatja a megmerevedett struktirékat. A prioritasok oly gyakori hangoztatasa ellenére
az elmult 15 év allamhaztartasi kiadasait attekintve az lathato, hogy a fobb terlletek eléirany-
zatainak véltozésai évrol-évre — kisebb hullamzasoktol, ad-hoc intézkedések hatasaitdl elte-
Kintve — gyakorlatilag csak az inflacid valtozasat kovetik. Az allamhéztartés kiadasi el6irany-
zatanak belsé aranyait funkciondlis szerkezetben vizsgalva érdemi aranyvaltozas ugyancsak

nem tapasztalhato.

A kozfeladatok ellatdsanak eszkozei:
- egyreszt a koltségvetés (kdzponti, dnkormanyzati) mint pénzigyi alap, amely az al-
lamhéztartast megilleté bevételek beszedésére és az azokbdl teljesitendé kiadasok fe-

dezetére szolgél,

- masrészt a vagyonalap (kozponti, dnkormanyzati) amely a kozfeladatok ellatasanak

forrasa is lehet, és amelynek valtozasa az allam miikddésének fontos mérészama.

A kozfeladatok ellatasi modjai szabalyozasanak ki kell terjednie:

a kozbevetelek beszedési rendszerére, a résztvevé szereplok jogosultsagara ées felelds-
ségere,

- akozszolgaltatasokrol valé gondoskodas formaira;

- akozszolgaltatasok ,,sajat” eléallitasanak eseteire;

- akozszolgaltatasok ,,kils6” igénybevételének eseteire;

- akozfeladatok penziigyi ,,kezelések” formaira;

a biztositasi alapon szervezett ellatasokra;

2 Az Alkotménybirésag 620/B/1992. sz. igyben hozott hatarozata.
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- anormativ timogatasokra;
- apélyazatos tamogatasi rendszerek mtikodtetésére;

- avisszterhes tamogatasokra.

V. tézishez

Az (j szabalyozés fontos elemének tartjuk, hogy a mai talsagosan is tagolt allamhaztartas (a
négy alrendszer, a kozottik 1évé nem egyértelmtien tisztazott felelésségi viszonyok) helyett
kétszintii rendszer jojjon létre. A kdzponti szintre vonatkozo koltségvetési jogokat az Orszag-
gyulés gyakorolja. Ide kertilnének a mai kozponti koltségvetés, a két tarsadalombiztositasi
alap, valamint — a kivanatos ,,profiltisztitisok” utdn — a mai elkllonitett alapok. Szakmai és
politika kérdés, hogy a mai allami penzalapok kozil melyeket indokolt énalléan fenntartani.
Szabélyozasi elvként elfogadhat6, hogy bizonyos feladatok esetében (nyugdij, nuklearis biz-
tonség stb.) elfogadhat6 a kulon alapként torténé mikodes. A kilon pénzalapok léte az egy-
ségesség elvének ellentmond, ezért ilyen megoldas alkalmazésa kiilon indoklast kdvetel. Az
onalléan mikddé alapokra azonban specidlis koltségvetési szabalyok megfogalmazasa indo-
kolt. A két nagy tarsadalombiztositasi alap pénzligyi menedzsmentjének szabalyozasat szer-

ves 0sszefliggésben kell kezelni az egészségligyi és a nyugdijrendszer reformjaval.

A masodik szint az dnkorméanyzati szint. Ennek gazdalkodasi és szervezési szabalyait olyan
rugalmasan célszerii kialakitani, hogy az 6sszhangba kertilhessen az énkormanyzati rendsze-

rekben varhat6an bekovetkez6 valtozasokkal.

A két szint elkilonitése lehet6vé teszi, hogy a mainal is kdvetkezetesebben legyenek alkal-
mazhatéak az &llamhéztartds minden szerepl6jére, illetve a szintekre kilon-kilon érvényes
szabalyozasok. A kiilonos szabalyok fontos elemét képezik a helyi dnkormanyzatok alkotma-
nyos helyzetébdl, illetve a kozponti szinthez torténé kapcsolddasokbol kdvetkezé megolda-
sok. A helyi dnkormanyzatok de jure alkotmanyos dnallésagat a valésagban jelentésen korla-
tozzak egyfeldl azok az dgazati-szakmai torvenyek, amelyek maximalista, teljesithetetlen ko-
vetelményeket el6irva folyamatos jogsértésre keésztetik/kényszeritik az 6nkormanyzatokat. Az
onkormanyzatok alkotmanyos 6nalldsagat sérti, racionalis gazdalkodasat pedig akadalyozza,
hogy a kotelez6 feladataikhoz kapcsolddd allami hozzajarulasok jogcimei, allokacidés mecha-

nizmusai és redlértéke hektikusan, a mindenkori rovidtavi fiskalis céloknak alarendelten val-

% 448/B/1994. sz. ligyben hozott hatarozata.
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tozik. Ebben a helyzetben az allam maga ad de facto felmentést a helyi szinti felelés gazdal-
kodas kovetelményének betartdsa alol. A mainal kiszamithatobb és attekinthetébb maodon
szlikséges szabalyozni a kdzponti és a helyi szint koz6tti pénziigyi kapcsolatokat. Ennek k-
Ionféle technikdi lehetségesek. Két fontos irdnyt jeldlink meg. Elészor is Iényegesen
csokkenteni kell az allami hozzajarulasok jogcimeit, meg kell akadalyozni ezek agazati elvii
feldarabolasat. Masfelél alkalmazni kell — és erre jo hatteret jelenthetnek a koltségvetési
szabalyok — az allami timogatasok valamilyen makrookonomiai valtozéhoz torténé rogzitését

(fixing), ezzel biztositva a kiszamithatdsagot és a fiskalis politikai mozgasteret.

V1. tézishez

A kdzszektor mikodését meghatarozo jogszabalyok az alabbi csoportokba rendezheték: (1) a
bevételi torvenyek, (2) a szakmai, vagy agazati torvények, (3) a kormanyzati szintek kozotti
feladatmegosztast és ennek feltételeit szabalyozo6 torvények, (4) a koltségvetési gazdalkodas
kilonbdz6 vonatkozasaival és a kozpénzek felhasznalasaval kapcsolatos szabalyokat rogzité
torvények, (5) az éves koltsegvetési és zarszamadasi torvenyek. Az kozszektor e jogszabaly-
csoportok egésze altal meghatarozottan miikodik. E jogszabalytipusok kdzott jelenleg jelentos
inkonzisztencia tapasztalhatd, illetve hidnyoznak a kdltségvetési stabilitas intézményei.

A jogszabalyi kornyezet egészének korszeriisitésében az (j kozpénzigyi szabalyozas megal-
kotasa jelentheti a minGségi attorést. Tovabbi elemként a fejlett orszagok (kuléndsen az EU
orszagok) gyakorlatdban megjelentek a koltségvetés fenntarthatdsagat, stabilitasat garantalni
hivatott specialis jogszabalyok, amelyek a kdzosségi jog és a nemzetkdzi pénzigyi piacok
altal elfogadott koltsegvetési eredményszabalyok betartasat szolgaljak. Ez utobbiak — tamasz-
kodva az adott orszagok tripartite érdekegyeztetési rendszerére — szabalyozzak a gazdasagi
szereplok (munkaaddk, munkavallalok, korményzat), a kormanyzaton belll a kilénbdzé szin-
tek és alrendszerek (pl. nyugdijbiztositasi alapok, regionalis kormanyzatok stb.) egyuttmiiko-
déset, onkorlatozasat a koltségveteési stabilitds fenntartdsa érdekében. A jogalkotas soran

meggondolandd hasonlo intézményi megoldasok meghonositasa Magyarorszagon is.

Jollehet nem a kozpénziigyi szabalyozas feladata, hogy a kozfeladatok konkrét korét definial-
ja, de fontos elvi alapvetésként meg kell kiilénbdztetni a kozfeladat és ehhez kapcsoloddan az
allami feleldsség fogalmat a feladatellatds konkrét megvalosulasatol. A kozfeladat tekinteté-
ben meg kell killénboztetni a kozhatalmi feladatot (amelyet csak allami szereplé lathat el) és a

szabalyozott kozszolgaltatast. Ez utobbit — megfelel6 feltételek esetén — nem kormanyzati
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szerepl6 is ellathatja. A kozfeladat-ellatas megvalositasa teren utalni kell arra, hogy a kor-
manyzat a kdzszolgaltatasok eléallitdja, vasarldja is lehet, de el6fordulhat az is, amikor a
korményzati felel6sség transzferek forméjaban nyujtott tdmogatasban jelenik meg. A kor-
manyzat altal eléallitott és/vagy vasarolt kdzszolgaltatasokkal kapcsolatos szabvanyok, proto-
kollok kiilon jogszabalyokban, szakmai torvényekben oltenek testet. A szakmai torvényekkel
kapcsolatos elvarasként a kdzpénziigyi szabalyozasnak el6 kell irnia azt, hogy a kilénb6z6
kdzszolgaltatasok, kdzszolgaltatok paramétereit a finanszirozasi igények szempontjabdl is
értelmezhetden kell meghatarozni. Ebbdl adédéan agazat®-, és szektorspecifikus® kotelezd

szamviteli el6irasokra is sziikség lehet.

A kozpénziigyi szabalyozas altaldban a kbzpénzekkel torténé gazdalkodast, kildndsen az al-
lamhéztartas (kormanyzati szektor) gazdalkodasi szabalyait, a kozszektorban mikddo szerep-
I6k jogallasat rendezi. Jellegenél fogva legyen olyan szerkezetti és tartalmua, amely nem igé-
nyel siirit modositast, pontositast. A nem koltsegvetési rendben gazdalkodod, de kozfeladatot
ellato és kozpénzt hasznalo szereplokre (k6zuzemi tarsasagok, non-profit szervezetek, part-
nerségi alapon egyuttmiikddé maganszereplék vonatkozéasaban) a térveny meghatarozott ré-

szei legyenek alkalmazandok.

Az Uj kdzpénziigyi szabalyozas a koltségvetési gazdalkodas kdvetkezo kérdéseire terjedjen Ki:

— a koltségvetési gazdalkodast folytatok jogi statusza, a kozpénzeket felhasznalé nem kolt-
segvetési gazdalkodok jogai és kotelességei;

— a koltségvetési tervezés soran alkalmazandd mddszerek, koltsegvetési dokumentum tar-
talma, a végrehajtasrol szolé beszamolok formai és tartalmi kdvetelmenyei;

— néhany alapvetd, a koltségvetési egyensuly biztositasat szolgalo szabaly megalkotéasa;
— a koltségveteés elfogadasi rendjének szabalyai;

— a kotelezettségvallalas rendje, utalvanyozas, érvényesités;

— a pénzellatas rendje;

— a koltségvetési deficit finanszirozésa es az allamadossag kezelés, allami kovetelésekkel
torténé gazdalkodas kérdései;

— az informécidgazdalkodas(szamvitel és statisztika, informatika);
— a be- és elszdmolas rendje;
- az &llamhaztartas belsé irdnyitési és kontroll mechanizmusai;

— az ellendrzés.

* Ezzel kapcsolatosan szakmai allaspontok iitkoztetésére sziikség van.
5 A legfontosabbak itt a helyi 8Snkorményzatokra és nyugdijbiztositasra vonatkozé specialitasok.
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VII. tézishez

Az Orszaggyiilés és a képviselétestiletek koltségvetési joga valodi gyakorlasanak kdvetelmé-
nye a kordbbiakban targyalt népképviseleti felhatalmazas, korlatozott felhatalmazas, teljesség,
részletesseg és ellendrizhetéseg elvének maximalis szem elétt tartdsaval valhat valdra. Itt a
dontés elokészitést szolgaldo dokumentumok jelentéségére, az ezekkel kapcsolatos szakmai

kdvetelményekre és a végrehajto hatalom elszdmolési kotelezettségére hivjuk fel a figyelmet.

A jelenleg érvényes szabalyozas — tébb mint tiz éve — indokolatlan nagy szabadsagot biztosit
a végrehajto szintek szamara a koltségvetési torvényben elfogadott kiilonb6z6 elbiranyzatok
kdzotti atcsoportositas vonatkozasaban, mikdzben az eléterjesztett és elfogadott koltségvetesi
torvények jelenlegi szerkezetikben nem alkalmasak arra, hogy a politikai testiletek érdemi
dontésekkel alakitsék a fiskalis folyamatokat. Az elszamolés vonatkozéaséban helytelendl van-
nak kijeldlve a szavazati egységek, igy a donteshozdk gyakran nincsenek dontési helyzetben.
Sok esetben formalis, nem atjarhato a koltségvetési tételek adminisztrativ, kdzgazdasagi és
funkciondlis osztalyozasu bemutatasa. Esetleges a koltségvetésen kivil megjelend, de kdzvet-
lendil vagy attételesen az allamhaztartast érinté kockazatok szamviteli megjelenitése. E prob-
I[éma kezelése nélkil a maganszektor partnerségére épiil6 megoldasok terjedése tovabb fogja

ndvelni az allam pénziligyeinek atlathatatlansagat.

A népképviseleti elv megvaldsuldsanak egyik legfontosabb kdvetelménye az, hogy Iényeges
eléiranyzat modositast is csak valasztott politikai testilet hajthat végre. A koltségvetés pre-
idében, de a bevételek és kiadasok vonatkozasaban tartalmi szempontbdl is korlatozott donté-
si lehetéséggel rendelkezik. Az egyik legfontosabb kérdés, hogy a koltségvetési dontések
alapja a megfelelé szavazati egységek® kialakitasa legyen. A politika olyan aggregatumokrél
dontson, amelyek megfelel6en biztositjak a politikai preferencidk érvényesitéset (pl. javitsuk
a megel6zés szerepét az egészségugyben, noveljik az EU-s forrasok felszivasahoz szikséges
adminisztrativ kapacitasokat stb.), szdmon kérhet6éveé teszik ezek teljestlését (csokken a veze-

t6 halalokokban torténé elhalalozas, csokken az ilyen betegségek gyogyitasi szlikséglete és

© A szavazati egység a koltségvetési dontés legkisebb egysége, amely szévegesen és szamszertien is megfogal-
mazott elvart eredményt és kiadasi plafont tartalmaz. Mas szavakkal olyan feladat-ellatasi kotelezvény, amely
tartalmazza a feladat konkrét leirasat, a feladat elvégzésének outputjait, az ehhez sziikséges fizikai eréforraso-
kat, az inputokat (létszam, besorolés, adott esetben fizikai toke mennyisége) és végul a teljesithet6 kiadasi pla-
font.
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koltsége) és nem zavarjak a végrehajtas operativitasat. (Nem kell soronként elfogadni a meg-

el6zéshez kapcsolddod koltségvetesi eldiranyzatokat.)

A koltségvetesi dokumentum prezentaciojaban a kdvetkezo kovetelményeknek kell érvénye-
slilnitik. A bevételi oldalon elkilénitve kell megjeleniteni a kdzjogi bevételeket (tajékoztatd
tételként az adokedvezmények és -mentességek nagysagat). A kdzjogi bevételektol elkilonit-
ve kell megjeleniteni a hasznalati dijakat, killon a vagyonhasznositasi bevételeket. A bevéte-
leket — targyéven tul — két évre (az érvényes adokulcsok és dijszabas mellett) el6rejelzés for-
maban azonos szerkezetben meg kell jeleniteni, és két évre visszamendéleg a téenyszdmokat
bemutatni. A kiadasok vonatkozasaban érvényesulnie kell a brutté szambavételi elvnek, be
kell mutatni az el6z6 két év szamait és a kovetkez6 két év elkotelezettségeit. A kiadasi el6i-
ranyzatokat adminisztrativ és k6zgazdasagi szerkezetben kell bemutatni Ugy, hogy az intéz-
ményi koltségvetés esetében az intézmény a fejezet (pl. Orszaggyiilés), a szervezeti alapegy-
ségek az alfejezetek; a programalapu koltségvetésben a féprogramok és a programok a fejeze-

teknek és az alfejezeteknek felelnek meg.

A koltségvetési torvény tajékoztatd tételként mutassa be az allam és az énkormanyzatok ados-

sagat, a pénziligyi eszkdzoket, tartalékokat, a rendes és feltételes jovobeni kotelezettségeket.

A Kkoltségvetés végrehajtasarol a pénzigyminiszter az Orszaggyiilés illetékes bizottsaganak
havi jelentésben szdmoljon be, a targyhdt koveté 15. munkanapon. Ennek szerkezete legyen
alkalmas az azonos idoszaki 6sszehasonlitdsokra. A masik idészaki jelentés a féléves besza-

mold, amelyet jalius 31-ig kell elkésziteni és a parlament részére eljuttatni.

A zérszdmadas a koltségvetési évre sz416 elbiranyzatok felhasznéalasardl szolé jelentés, ezért
alapkdvetelmény, hogy az a koltsegvetési torvénynek megfelelé szerkezetben készuljon. A
zarszamadasban szerepeljen tételes szamadas az érvényes pénzigyi szabalyok betartasarol,
vagy be nem tartasarol. llyen szabéaly az ESA’ 95 szerint deficit és allamaddssag, tovabb a
VIII. tézisben részletezett koltségvetéspolitikai szabaly. A szabalyok megsértése részben kolt-
ségvetési dontéssel elére nem befolyasolhatd tényezoktdl (peldaul a kamatlabak alakulasatol,
arfolyamvaltozasoktol) is fligg. A nem befolyasolhato tényezékre a tartalék, illetve bizonyos

engedélyezett kiadasok befagyasztasa lehet megoldas.

A zéarszamadas benyujtasara és az azzal kapcsolatos dontésre két megoldas johet széba. Az
egyik szerint a korszert allamhaztartasi informacios rendszer (amely a Kincstar konyvelési és

szamlavezetési gyakorlatan alapul) lehet6vé teszi egy Uj szemléletii, Iényegretré zarszam-
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adasi dokumentum benyujtasat targyévet kovetd aprilis hoban. Igy a zarszamadas alapul vehe-
t6 a kdvetkezé évi koltségvetés tervezésénél, es a kormanynak a végrehajtasrol valo feleléssé-

ge fel6l az Orszaggytilés révid idén belul donthet.

A maésik megoldas keretében egy sokkel alaposabb, részletesebb zarszamadas késziilne,
amelynek szamvevészéki kontrollja is hosszabb id6t igényel. Ezért a zarszdmadas a targyévet
kdveté masodik évben kerllhet megtargyalasra az Orszaggyilésben. Ez a kormany felmenté-
sét a végrehajtas alol ugyan idében késébb teszi lehetéve, de a koltségvetési tervezésben ez
nem okoz nagyobb zavart, mert a tervezés nem a zarszdmadasra épil. Résziinkrél a masodik

megoldas mellett sz616 érveket tartjuk erésebbeknek.

VIII. tézishez

A nemzetkdzi kovetelményeknek (konvergencia és stabilitas) és gyakorlatnak megfeleléen
szlikséges, hogy az allamhéaztartas szabalyrendszere Ggynevezett koltségvetési szabalyokat is
tartalmazzon. A koltségvetési tulkoltekezes negativ hatasai, a stabil nemzeti (illetve térsegi)
valuta igénye és a nemzetgazdasagok pénzigyi sebezhet6sége egyre tobb orszagot juttatott el
arra a felismerésre, hogy koltségvetési politikajat elére jol meghatarozott (szigord) szabalyok
kdzé szoritsa, azaz Un. szabalyalapl koltségvetési politikat folytasson. A szabalyok alapvets-

en ket célt szolgalnak:
— akoltségvetési tulkoltekezés megallitasat, illetve
— az anti-ciklusos koltségvetési politika mozgasterének megteremtését.

A Két cél bizonyos fokig 0sszefuigg. Egyrészt azért, mert a kdltsegvetési tulkoltekezés, illetve
az azt korlatoz6 merev szabalyok lehetetlenné teszik az anti-ciklusos koltségvetési politika
megvalositasat. Masrészt a koltségvetés tulkoltekezése gyakran abbol ered, hogy a ,,j0” évek-
ben vallalt kitelezettségeket az allam a ,,rossz” években csak eladdsodéas utjan tudja teljesite-

ni.

A koltségvetési szabalyok gyakran nem 6nmagukban, hanem egy atfogd gazdasagi (kiigazitd)
csomag részeként fogalmazddnak meg. Jogi formajuk valtozatos. Néhany esetben az orszagok
alkotmanyai rogzitik a koltségvetesi szabalyokat. Gyakoribb az egyeb térvényben, példaul
egy atfogo pénzigyi térvényben torténé szabalyozas. Arra is van példa, hogy a térveny csak a
f6 elveket allapitja meg, a kivanatos eredményt biztositd eljarasi szabalyokat pedig alacso-
nyabb szintii jogszabalyok részletezik. A szabalyok vonatkozhatnak az orszag kdzponti kolt-

ségvetésére és az orszagon bellli egységek (pl. tartomanyok) koltségvetéseire is.
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A koltségvetési szabalyok tartalmukat tekintve harom csoportba sorolhatdak:
— celokat kijel6l6 szabalyok;
— eljarasi szabalyok;

— acelok meghilsulasa esetére szankciokat, korrekcids mechanizmusokat el6ir6 szaba-
lyok.

A célokat Kkijel6l6 szabalyok egyes orszagokban a foly6 koltségvetés hianya (tobblete) szint-
jenek eloirasara, illetve az allamaddssdg maximéalis mértékének meghatarozasara vonatkoz-

nak.

Az eljarasi szabalyok lehetnek a tervezés megalapozasat, atlathatosagat, illetve a koltségvetési
folyamatokrdl valo hiteles tajékoztatast el6ird rendelkezeések. Emellett tobb orszagban — kilo-
ndsen ott, ahol a nemzetgazdasagi mutatok jelentésen ingadoznak — kiegyenlit6 alapok létre-

hozésat, illetve tartalékok képzését irjak el6 a jogszabalyok.

A koltségvetesi celok meghiusulésa eseten killonb6z6 visszapotlési és egyéb korrekcids me-
chanizmusok léphetnek életbe. Kulondsen jellemzéek ezek a szabalyok az orszagon beluli

egységek koltségvetési korlatainak atlépése esetén.

Latszolag a koltségvetési szabalyok akkor a leghatasosabbak, ha azokat magas szintii jogsza-
balyok rogzitik. A tapasztalat mégsem ez. Az Alkotmanyban, illetve torvényekben rogzitett
szabalyok ugyanis gyakran talsagosan leegyszerasitettek, merevek és nehezen megvaltoztat-
hatéak. Egyfeldl betartasuk olykor sulyos veszteségeket okoz. Masfel6l az ilyen szabalyok
arra késztetnek egyes kormanyokat, hogy kreativ konyveléssel és egyéb triikkdkkel szabadul-
janak meg az értelmetlennek vélt kotottségektsl. Ez pedig még sulyosabb problémékhoz, hi-
telveszteshez, rejtett eladdsodottsdghoz vezet. Ezért — egyes vélemények szerint— az a célra-
vezetd, ha a mindenkori kormany rdgziti és nyilvanossagra hozza az altala kdvetni szandékolt

koltségvetési szabalyokat, majd pedig tartja is magat ezekhez a szabalyokhoz.

Az utdbbi évek fejleménye, hogy a stabilitast veszélyeztets tényezok kozott egyre jelentésebb
a szerepe a helyi 6nkormanyzati szektorban jelentkez6 pénziigyi kockazatoknak. Ezek megfe-
lel6 szabalyokkal torténé kezelése, a hitelfelvétel és egyéb hosszu tava kotelezettségvallalas
feltételeinek Ujraszabalyozésa elodazhatatlan feladat. Eszerint az Uj szabalyozésba a kdvetke-
z6 tipusu koltsegvetési rendelkezéseket célszerii beépiteni:
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A kozponti szint vonatkozasaban példaul el6irhato:

- a kozponti koltségvetésen kivili pénzalapok kételezé kiegyensulyozottsaga, nem ve-
hetnek fel hitelt;

- a kozponti koltségvetes adossaganak kamatszolgalatat és az allamaddssag csokkenté-

sét annak elsédleges szufficitjébol kell finanszirozni;
- eszkdzeladasbol vagy koncesszids bevételbol allamaddssagot kell torleszteni;

- korlatozni kell a Kormany kezesség- és garanciavallalasat.

A helyi szint vonatkozasaban példaul célszerii régziteni, hogy

- afolyd és a felhalmozési koltségvetés nem atjarhatd, a folyd koltségvetés nem lehet defi-

cites (aranyszabaly);

.....

szegét — megfelel6 modellezés utan — felllrél korlatozni sziikséges a pénzigyi kapacitas
fuggvényében), a hitelallomanyba be kell szdmitani a kezességvallalasokat és a szallitoi

koveteléseket is;

- eszkozeladasbol vagy koncesszios bevételbsl az 6nkormanyzat addssagat kell torleszteni.

Ezek a szabalyok — a megfelelé rugalmassagot is biztositva — képesek a koltségvetés egészé-
nek hosszu tavu pénzigyi fenntarthatdésagat garantalni. E fenntarthat6sagi szabalyok szamon
kérhet6segét a pénzigyi menedzsment vilagos szabalyai, mint sziikséges feltétel, biztositjak.
E mellett az elv érvényesitéséhez a kozteherviselésnek a tobb generaciot érinté joléti rendsze-
rek és fejlesztések vonatkozdsaban a mainl atlathatobb és stabilabb szabalyozasara van szlk-
ség. A fenntarthatosag tovabbi biztositéka, hogy a gazdasag szerepl6i betartjak a koztehervi-
selés irott és iratlan szabalyait, és Uzleti érdekeik érvényesitésében is dnmérsékletet tanusita-

nak.

IX. tézishez

Az atlathatosag ervenyesilésének kiindulo feltétele a szabalyrendszer, a jogi kérnyezet atte-
Kinthet6sege. A javasolt Uj szabalyozas megalkotasa — meggy6z6désiink szerint — fontos el6-

relépés volna e téren. A vilagos és kdvethet6 szabalyozés alapjan érvényesithet6 a kozpénzek
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beszedésenek es felhasznalasanak atlathatdsaga, attdl flggetlendl, hogy ezt milyen gazdasagi
szereplé végzi. Kulondsen fontos ennek érvényesitése akkor, amikor — a nemzetkozi trendek-
kel 6sszhangban — hazankban is ndvekszik a kilonbdz6 partnerségi kapcsolatokon alapul6
kozfeladat-ellatas jelentésége.

A Nemzetkozi Valutaalap vonatkoz6é dokumentuma alapjan a transzparencia érvényesitését
- afeladatok és hataskorok egyértelmii meghatarozasa;
- akeletkezett informéaciok széleskorii hozzaférhetésége;
- akoltségvetés elkeszitesének, végrehajtasanak és a beszamolasnak a nyilvanossaga;
- atisztességes gazdalkodas

biztositja. Fontos hangsulyozni, hogy e kdvetelmény gyakorlati szamon kérhetéségét a kolt-

ségvetések és a beszamoldk azonos szerkezete tudja valdra valtani.

A koltségvetési folyamat és a dokumentum atlathatésaga biztositja a kormanyzé erék elsza-
moltathatosagat, a politikai partok kozotti méltanyos verseny egyik alapfeltételét. Az elv ak-
kor érvényesil maradéktalanul, ha az elfogadott kdltsegvetések megvalosulnak. A koltsegve-
tésektol érdemben barmilyen iranyban eltéré folyamatok a kormanyok hitelességét vonjak

kétségbe.

X. tézishez

Az eléttiink jard orszagok kozil sokan bebizonyitottak, hogy a kozszektor egészével, dgazata-
ival és az egyes szereploivel szembeni teljesitménykdvetelmények joléti tobbletet eredmé-
nyeznek. Kilénosen fontos a teljesitményorientaltsag elvének méar a koltségvetési tervezés
soran torténd ervenyesitese, hiszen a gazdalkodas eme mozzanata dontéen determinalja a
gazdalkodas tobbi folyamatat. Az el6iranyzatok tervezésekor be kell mutatni a javasolt kiadas
céljat, a cél elérésének maodjat, a javasolt er6forrasok és kiadasi 6sszeg indokolasat. A célok
megjeldléséhez és szamonkéreséhez széles korben alkalmazni kell a teljesitményindikatoro-

kat. ElGiranyzat valtoztatas esetén ugyanezt a kovetelmeényt kell érvényesiteni.

A hazai koltségvetési tervezesi gyakorlat atfogéan megujitandd. A jelenlegi bazis alapu terve-
zés alkalmatlan mind a teljesitménykdvetelmények érvényesitésére, mind a sziikséges szerke-
zeti valtozasok megalapozésara. A maradvanytervezés jelenlegi gyakorlata egyoldald fiskalis
szempontokat kozvetit a szektor szerepléi felé, akik megfelelé technikakkal formalisan alkal-

mazkodnak ezekhez a megszoritdsokhoz, de gazdalkodasuk lényegi megujitdsara nem képe-
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sek. A pénzugyi egyensulyi célok kévetésenek nincs alternativaja, azonban e valtozasok nél-

kil az egyensulyi problémak Gjratermelédése torvényszerii.

A teljesitményorientéltsdgot biztositja a programalapu kéltségvetés gyakorlatdnak meghataro-
zott kiadasi teruletekre torténé eléirasa, a koltségvetés végrehajtdsdnak monitoringja, illetve a

teljesitményellenérzés intézményesitése.

A kiadasi oldal tervezését két nagy csoportban kell végezni. A kiadasok egy része tovabbra is
intézmény centrikus modon, a szlikségesnek latszé kapacitasok fenntartasanak eréforrasigé-
nyébél kiindulva tervezends. Az (ij kdzpénziigyi szabalyozasban ezeket intézményi’ koltség-
vetési rendnek javasoljuk elnevezni. Jellemzéen ez az elv a kdzhatalmi szervezetekre, vagyis
az allamhatalmi, igazgatasi, igazsagszolgaltatasi, védelmi és rendvedelmi teruletekre vonatko-
zik. Itt a feladatellatds csak kivételként lehet nem koltségvetési rendben gazdalkodo szerv
feladata. A szavazati egység ebben az esetben az intézmény. Az intézmény vonatkozasaban
néhany alapvetéen jellemzé naturdlis input adat (létszdm, irodai teriilet, berendezések szdma
stb.) is alapja az eléiranyzatnak. A koltségvetesi dontes itt a tervezett eréforrdsok jogossaga-
nak elismerésére vonatkozik. E kapacitasok tervezése nem feltétlendil jelenti a bazisbol torté-
né tervezést. Lehetséges, hogy kilénbdzo atvilagitdsokkal az adott kapacitas mas eréforras-
kombinacidval is biztosithatd, és az is elképzelhet6, hogy Uj feladat esetén nullbazisu terve-
zéssel all el6 a kiadasi tétel. A lenyeg itt az, hogy konkrét szolgaltatas mennyiség (pl. elitéltek
szama) és hatéas (pl. rablasok szamanak csokkenése) nem kérheté szdmon. Szakmai torvények
maodositasakor — pl. ha valtoztatni kivannak a bortonok szakmai paraméterein — a pénzigyi
hatastanulmanyt az adott eréforras-paraméterek kivetitésére lehet alapozni. Az intézményi
koltségvetesi korben az elemi koltségvetéseket a gazdalkodast vegrehajtd szervezetek készi-
tik.

A teljesitményorientacid fokozasa érdekében kivanatos, hogy kiadasok jelentos része prog-
ramalapon keriiljon megtervezesre, és ez az arany — a felkészultség javulasanak kdszonhetéen
— az évek soran egyre novekedjen. Programalapu koltsegvetés esetén meg az is dontési ker-
dés, hogy a feladatot milyen jogallasu szerv lassa el, mivel kézpénzbdl finanszirozott progra-

mok eredményes lebonyolitasara koltségvetésen kiviili szervek is alkalmasak lehetnek.

" Az intézmény nem szervezet. Egy intézmény (pl. rendérség) allhat tébb 6néallan gazdalkodd koltségvetési
intézetbdl, szervezetbol.

42



A programok lehetnek allandé és iddleges programok Az alland6 programok esetében vannak
olyan kiadasi eléiranyzatok, amelyek korabbi dontések miatt determinaltak, ezekrél szavazas
nincs. A tervezési dokumentumban tehat egyrészt tajékoztato jellegii, masrészt a korabbi de-
terminacidkbdl adddoan koételezéen végrehajtando, valamint a tényleges dontés targyat képe-
z6 (szabad) eldiranyzatok lesznek. Itt van jelentésége azon elv érvényesitésének, hogy a ki-
16nbdz6 szakmai-szolgaltatasi torvények elfogadasadhoz pénzigyi hatastanulmany tartozzon.
Ennek birtokaban tudja — nemcsak az éves koltségvetési torvény elfogadasa kapcsan — a poli-

tikai testilet koltségvetési jogat gyakorolni. A programkdltségvetés felépitését a kovetkezd

séma érzékelteti:

A programkaoltségvetés felépitése

Féprogram Program Alprogram
Jelleg Kormanyzati funkcio | Szavazati egység Intézkedés
Dontéshozo Orszaggyiilés Orszaggyiilés/ivagy | Kormany/helyi 6n-
helyi 0nkorméanyzat | kormanyzat kepvise-
képviselotestiilete I6testilete
Felel6s Tarcavezeto vagy Szakallamtitkar vagy | Intézményvezeto

megbizottja

megbizottja

vagy megbizottja

Hozzéavet6leges da- | 30-40 200-300 1500-2000

rabszam

Példa 1. Oktatas Felséoktatas Képzési teriileten-
keént felveteli keret-
szam meghatarozasa

Példa 2. Kdrnyezetvédelem | Szennyviztisztitas Szennyviztisztito
megeépitése
Birsdgok emelése

Példa 3. Oktatas Kozoktatas Normativ allami

hozzajarulas peda-
gogus allashely sze-
rinti

finanszirozasa

Onkormanyzati
szerepvéllalas
kidolgozasa

43




A koltsegvetés teljesitményalapokra helyezése a végrehajtasrol tortené beszamolasban is U
megkdzelitést igényel. A beszamolasnak nemcsak az elszdmoltatas, hanem a teljesitmény-
helyzet bemutatésa is fontos funkcidja. A programalapu koltségvetés gyakorlata ala tartozo
egysegeknél megkilonboztetjiik a diakron és a szinkron beszamolést. Az elébbi a program
(beruhazas, kormanyzati akcid) életciklusdhoz igazodik, vagyis annak eredményei bemutata-
sara iranyul. A szinkron beszamolas jelenti a mar emlitett monitoringot, az idészakos jelenté-
seket illetve a zarszamadast. Az intézményi koltségvetési rendben mikddé teriileteken csak a
szinkron tipust (monitoring és zarszamadas) beszamolés szilkséges. A z&rszamadasi doku-

mentum szdmszaki penziigyi beszamolobol és a végrehajtasrol szo16 jelentésbol all.

Meggyo6zédésunk, hogy minél késobb kezdédik el az Uj tervezési metodikara tortené atallas,
annal kisebb az esélye annak, hogy a parhuzamosan foly6 kozpolitikai reformok elérik tény-

leges céljukat.

XI. tézishez

A Kkoltsegvetési szervek ésszerii és takarékos gazdalkodasanak kereteit tébbek kdzott az ilyen
intézmények jogallasarol sz616 szabélyozas hatarozza meg. Ugy gondoljuk, hogy a koltségve-
tési gazdalkodast folytatd szervezetek jogi statuszanak altalanos — a kdzpénziigyi rendszer
keretei kozotti — szabalyozasa és a kozfeladatot ellatd szervezetek speciélis szabalyozésa az
egyik olyan kérdes, ahol tobb lehetéseget végig gondold megoldas johet szdba. E témakor

igen Gsszetett.

Ami fontos, hogy érvényesiiljon a kozpénzek felhasznaldsaval kapcsolatos elszdmoltathatosa-

gi, teljesitmeny- és transzparencia kdvetelmény.

A hatékony gazdalkodas egy masik feltétele a megfelel6 informacidrendszer. Az informacio-
rendszert (legyen ez a statisztika vagy a szamvitel) mindig meghatarozott dontési szempont-
oknak megfeleléen kell kialakitani, mivel az a gazdalkodas konkrét gyakorlatanak kiszolgélo-
ja. Ugyanakkor a korszerii gyakorlathoz az szlikséges, hogy az informacids rendszer jol fel-
épitett és szervezett legyen. A makro és mezo szintii informacid a kozszektorban tevékenyke-
do6 végrehajtd szereplokon kivili érdeklodést elégit ki, elsésorban az adéfizetok, az ket kép-
visel6 vélasztott politikai testuletek, nemzetkdzi szervezetek, hitelezok, befektetok stb. felé.

A szabalyozasban szukséges az informéacids rendszer makro, mezo és mikro vonatkozasainak

vilagos megkulonboztetése. Jelezzik, hogy az informaciogazdalkodas szervezése szorosan
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vsszefligg a gazdalkodé egységek jogi és gazdalkodasi statuszanak konkrét szabalyozéaséaval.®
Makro a nemzeti szdmlarendszerbe torténé beillesztés, mikro az egyes koltségvetési rendben
gazdalkodd szereplok pénzigyi beszamol6 rendszere. A mezo szint az a pénzalap, amely
onall6 dontési egységet jelent.

Az informaciogazdalkodas elsé terulete a szamvitel. Ez magaban foglalja a konyvvezetés sza-
balyait, a beszamolo rendszert, a szamviteli politikat (pl. az eszkdzok és forrasok értékelési
elvei, konszolidacios mddszerek sth.). A szamviteli informéaciok a mikro szinten keletkeznek,
az elemi beszamolokban. A mezo és makro szinten alkalmazhat6é informaciok a konszolida-
lassal jonnek létre. Mikozben a szamviteli torvény 6sszhangban all az eurdpai kdzosségi sza-
balyokkal, a koltségvetési szervek szamviteli rendszere — éppen a kormanyzati szektor saja-
tossagai tekintetében — nem tiikrozi vissza teljes koriien a nemzetkdzileg elfogadott elveket,
sem a konyvvezetes, sem a beszdmoldrendszer, sem a szdmviteli politika teriletén. Az emiatt
elengedhetetlen korszerisités sordn a szempont az legyen, hogy az Uj gyakorlat a nemzetkozi
elvarasoknak - ahol ilyenek vannak - ne mondjon ellent, megfeleléen timogassa a torvenyben

rogzitett elvek érvényesiilését, és ne okozzon folosleges koltségeket®.

Valdjdban egy olyan allamszamviteli rendszerre lenne sziikség, amely atfogja az allamhaztar-
tas teljes mikodési-gazdalkodasi rendjét, és nem korlatozodik a sziiken értelmezett szamviteli
tartalomra. Az el- és a beszamolashoz sziikséges informéacios kerdeseket, a beszamolo tartal-
mat és a szlikséges jelentések tipusait torvényben kell részletesen szabalyozni. Ez azt jelenti,
hogy a koltsegvetési gazdalkodasi rendben gazdalkodd szervezetek szdmviteli rendszerének a
szamviteli torvénytol eltéré rendelkezéseit a kdltségvetési gazdalkodast szabalyozé térvénybe
kell beilleszteni. Természetesen részletezé szabalyokat tovabbra is kormanyrendelet allapit-

hatna meg.

A koltségvetési rendben gazdalkodo6 szervezetek szintjén a konyvvezetés maédositott (részle-
ges) eredményszemléletét™® lenne célszerii kévetni. Megitélésiink szerint ez szolgélna a telje-
sitménymérést és mindazoknak az elveknek az ervenyesulését, amelyeket korabban mar be-

mutattunk.

8 példaul két markéansan kiilénbozé elképzelés él azzal kapcsolatosan, hogy a kéltségvetési alapegységek (ma
koltségvetési szervek) az altaluk hasznalt vagyonnal kapcsolatosan milyen jogositvanyokkal rendelkezzenek.

° A mai helyzetben az elemi kéltségvetési beszamoldk elkészitése és felésszesitése (ez nem konszolidéacio) jelen-
t6s eréforrasokat kot le ugy, hogy hasznélhatatlan informaciok keletkeznek.

10 A nemzetkoézi szakirodalom és gyakorlat e fogalom kiilonb6zé értelmezését mutatja. A konkrét megoldas
tovabbi vitdk eredményeként alakulhat ki.
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Nemzetkdzileg is tébbfele megoldas van a pénzforgalmi és az eredményszemlélet érvényesi-
tésének kérdéseben. A valasztasban és a mainal adekvatabb kdnyvvezetési rendszer kialakita-
saban segitséget nydjthatna a nemzetkdzi tapasztalatok behatd tanulmanyozasa, a hazai ta-
pasztalatok elemzése. A dontésre részletes kdltség-haszon elemzeés elvégzése utan kerllhetne
sor. Mindenképpen figyelemmel kell lenni a hazai allamhaztartas sajatossagaira. llyen ténye-
z6 példaul az 6nkorméanyzatok széleskorii — nemzetkdzi 6sszefuiggésben is unikalisnak szami-
t6 — tulajdonosi jogositvanyai. Az atterés soran korlltekintéen kell kezelni annak minden
vonatkozasat. Kilénos figyelmet érdemel az amortizacio kezelése. A nemzetkdzi gyakorlat-
ban jelentds eltérések tapasztalhatok e téren. Az eredményszemlélet barmely forméajara torté-
no attérés — a tapasztalatok szerint — minimalisan 4-5 évet vesz igénybe. Ennek jelentés sze-
mélyi és tranzakcids koltségei vannak. A konkrét dontések meghozatala el6tt kdltség-haszon
elemzest kell késziteni, amely alapjan kivalaszthaté az optimalis megoldas. Arra is vannak
példak, hogy az attérés fokozatosan torténik, és a kilonbozo kdzpenziigyi szegmensekben
nem ugyanolyan modon vezetik be. Célszertinek latszik ezt a helyi énkormanyzatokkal kez-
deni. A szektor gazdalkodasanak jellege, a viszonylag nagy 6nall6sag, a tokepiaci kapcsolatok
Kiterjedtsége és az ebbdl adddd kockazatok jelentik indokaink egyik csoportjat. Az 6nkor-
manyzati vagyon nyilvantartasanak és ertékeltségének szinvonala messze jobb, mint a kincs-

tari vagyoneé. Ez a helyzet megkonnyiti a bevezetést.

Lényegesen egyszerisiteni és szerkezetében modositani sziikséges a szamlarendet. Az (j
szamlarend fébb jellemzéit torvényben érdemes rogziteni, a részletek szabéalyozasa a vonat-
koz6 kormanyrendeletek feladata. Az allami szamvitelnek a vagyonvaltozas bemutatasara kell
torekednie, nincs ertelme a teljes vagyon tényleges érteken torténé kimutatasanak. Az elemi
és mezo szintre konszolidalt szamviteli beszdmold tartalma eltér a vallalkozdi szektor besza-
molasi rendjétél. Javasoljuk, hogy ez alljon a vagyon-valtozasi kimutatasbdél, a pénzforgalmi
merlegbdl és a vagyon regiszterbdl. A részleges eredményszemlélet — egyebek mellett — azt is
jelenti, hogy az allami vagyon minden elemét nem kivanjuk értéken megjeleniteni. Ez a forga-
lomképtelen vagyonelemeknél felesleges volna. A teljesség azonban megkoveteli ezek nyil-
vantartasat és bemutatasat. Az aggregalt, értéken bemutatott vagyonmérleg elkészitése (lasd a
helyi 6nkorményzati szektorrol évente kzolt kimutatasokat) félrevezeto, hiszen azt a képzetet

kelti, hogy ez megfelel az altalanos szamviteli elveknek.

Az allamszamvitel talan legfontosabb szamvitel-politikai kérdését a konszolidacio elvei jelen-

tik. Ennek (l&sd a teljesség elvét) feladata, hogy biztositsa a rendszer egésze tekintetében az
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allamhaztartas szintjei, az elemi beszamoldk és a koltségvetesi koron kivuli feladatellatok
egydttes vagyoni helyzetének, tovabba a rendszer egésze pénziigyi kockazatainak bemutata-
sét. A konszolidacio soran kozponti szinten is be kell mutatni a kdltségvetésen Kivili szerve-
zetekben valamint a kezességekben és garanciakban rejlé pénzigyi kockazatokat. A konszoli-

dacio elvégzendé az egyes helyi 6nkormanyzatok vonatkozasaban is.

A masik szamvitel-politikai kérdés az un. mérlegen kivuli tételek kezelése és értékelése. Itt az
adokedvezmények, kintlévéségek, kezességek, garanciak, munkajogi kotelezettségek (végki-

elégitések), EU-s tAmogatasok visszafizetési kotelezettsége sth. meriilnek fel.

Az informéciogazdalkodas masik teriilete a kormanyzati statisztika. Ebben a vonatkozasban
torvényben rogziteni kell a nemzetkdzi szabvanyok (ESA’95 és az Uj GFS) alkalmazasanak
kovetelményét, illetve szabalyozni szilkséges a kormanyzati szektorra vonatkozé adatgyiijté-
sek korét, rendjét, felel6sét, az adatgyiijtésbol szdrmazo informécidtdomeg strukturalasat és
publikalasat, valamint azt, hogy ezek kdzérdekiiek, nyilvanosak és ingyenesen hozzaférhetok.
A kormanyzati statisztikai rendszer szakmai standard és felel6sségi elemeit is térvenyben kell

szabalyozni.

Az informéciogazdalkodas szabalyozandd teriilete az eldbbieket és a kozfeladat-ellatds méas
vonatkozasait tAmogatd informatikai (hardver és szoftver) rendszerek milyensége. A kozfel-
adat-ellatashoz meghatarozott informatikai kapacitasokat kell rendelni, szabalyozni sziikséges
ezek kapcsolddasat, biztonsagat stb. Meg kell hatarozni a kiilonb6zé informéacios és informa-
tikai rendszerek (ado6- és vamigazgatas, egészségiigy, nyugdij, kincstari-, helyi 6nkormanyza-
ti, allamhaztartasi informéacids, egyéb rendszerek) mitkddésének szabalyait, 6sszekapcsoloda-
suk mikéntjeit (allamhéaztartasi adattarhaz), e rendszerekbél szarmazo informéaciok vilaghalon
keresztuli nyilvanossagat. Elképzelheté megoldas, hogy a helyi 6nkormanyzati szintre egy

kilon 6nall6 adattarhaz készil.

XI1. tézishez

A teljesitményorientaltsag es az ellenérizhet6ség elvének gyakorlati érvényesitése a tervezés
korszertisege mellett legféképpen a belsé iranyitasi rendszer (internal control) minéségétol
fligg. Belsé iranyitasi rendszer alatt egyarant értjiik azt a rendszert, amelyek révén a kormany
(6nkormanyzat), a minisztériumok a hozzajuk tartozo intézmények (eléiranyzatok, alapok)
gazdalkodasat iranyitjak, illetve az egyes koltsegvetési intézményeken bellli iranyitasi rend-

szereket. Az utdbbi években a belsé iranyitasi rendszerek fejlesztése tobb nemzetkdzi szerve-
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zet szdmara kulcsfontossagu temava valt. Ennek sordn meghataroztak a belsé iranyitasi rend-
szerekkel kapcsolatos legfontosabb kovetelményeket, és e témakdrben szamos standardot
alkottak. Egyes nemzetkozi szervezetek a timogatasok, hitelek folydsitasat ahhoz a feltételhez
kotik, hogy a pénz felhasznalasaban kozremiikddé szervezetek megfelelé belsé iranyitasi
rendszerrel rendelkezzenek. Az EU koz0s koltségvetésébol szarmazo forras igénybeveételének
minimalis feltétele is az, hogy a pénzeket fogadd hazai szervezetek internal control rendszere
feleljen meg az EU altal meghatarozott kivanalmaknak. E nemzetkdzi tendencidk ellenére a
hazai szabalyozas nem sulyanak megfeleléen kezeli e kérdéskort: a kormanyzati, illetve 6n-
kormanyzati szintii belsé iranyitasra szinte alig vannak el6irasok, és az egyes intézmények is
tulzott 6nallosaggal, kbzponti kdvetelmények reszletes megfogalmazasa nélkul alakithatjak ki
belsé iranyitasi rendszerlket. Az elmalt néhany évben néhany szakmai kérdésben (pl. kocka-
zatelemzés) tortént elébbre 1épés. A belsé iranyitasi rendszer altalanos alulszabalyozatlansaga
miatt tal nagy hangsuly helyezédik a belsé ellenérzési rendszerre, amelynek esetében viszont

— megitélésunk szerint - talszabalyozas érvényesiil.

Az ellenérizhet6seg — korabban targyalt — elvének maradéktalan érvényesiilése elsé [épésben
nem a kils6 és belsé ellendrzés megerositését jelenti, hanem azt, hogy a feladat-
meghatarozas, a pénzek elosztasa (flggetlenil attél, hogy a kozpénzek felhasznaldja milyen
jogi statuszu) és a felhasznalasrol torténd be- és elszamolas minden fazisaban ott legyenek
azok a kontroll mechanizmusok, amelyeknek célja, hogy megakadalyozzak a kozpénzek nem
rendeltetésszerii, nem céliranyos és nem gazdasagos elkdltését. E bels6é kontroll mechanizmu-
sokra épitve lehet az utolagos belsé és kilsé ellenérzés (audit) funkcidit jobban, konkrétabban
definialni. A fiiggetlen belsé ellenérzés szerepe a belsé kontroll mechanizmusok megfelel6-

ségenek biztositasa, a mitkddési kockazatok feltarasa.

A bels6 kontrollok szervezeti feltételeinek megteremtése mellett szlikséges olyan teljesit-
ménymutatd-rendszerek kidolgozasa, amelyek a tervezéstol kezdve a végrehajtason keresztil
a beszamolasig bezarolag kovetik a kbzpénzkoltest. A teljesitménymutatok alapjan nyilik le-
het6ség a penziigyi, illetve a szakmai folyamatok nyomonkdvetésére, illetve a folyamatokba

val6 beavatkozast is lehet6vé tevo szervezeti, agazati vagy kormanyzati szintti kontrollingra.

A szabalyozas korszertsitése a mai torvényi és kormanyrendeleti joganyag legfontosabb ré-
szeinek torvénybe iktatasat, a fogalmak és megoldasok nemzetkdzi standardokkal (COSO és

COBIT) val6 szakmai 6sszhangba hozasat igényli.
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Mind a koltségvetési tervezes, mind a folyamatos teljesitmenyértékelés feltételezne egy olyan
vezet6i informacids rendszert, amely megalapozott, és az elszamolas és beszdmolas informa-
cidibol kozvetlenil levezetheté adatokon alapul, de ezeknél nyilvan tébb. A programalapl
koltségvetési gyakorlat kovetésének eldirdsa jelentds elérelépést jelenthet e téren. A lehetsé-
ges megoldasok elddntése elétt sziikséges a nemzetkdzi legjobb gyakorlatok, ezek rendszer-
beli beagyazottsdganak és jogszabalyi kornyezetének tanulmanyozésa. A vezet6i informacios
rendszerrel kapcsolatosan csak ennek Iétét sziikséges el6irni oly modon, hogy a térvényalkoto
felhatalmazza az érintett kormanyzati szervet, illetve helyi énkorményzatot ennek rendeleti

Uton torténd kialakitasara.

XI11. tézishez

Ujra kell gondolni a kozpénzek ellendrzésével kapcsolatos szabalyozast is. Az INTOSAI
kulonbdzé dokumentumainak alapulvételével szabéalyozni szikséges a korményzati szektor
kilsé ellendrzésenek elvei. A belsé ellendrzésre pedig a Belsé Ellenérok Nemzetkdzi Szerve-
zetének (11A) standardjait indokolt alkalmazni. A kdzszféra ellenérzési rendszerének Ujrasza-
balyozasakor az eredményesség, hatékonysag és gazdasagossag harmas kovetelményének
érvényesitését tartjuk sziikségesnek. Az eredményességi szempontu ellenérzés segiti a koz-
pénzek szabalyos és célszert elkoltését, mersékli a kdzszektor pénziligyi és mukddesi kocka-
zatait, hozzajarul az atlathatosag érvényesilésehez. Nem kdézo6mbos azonban, hogy az ered-
mények milyen eréforrdsok felhasznaldsaval és milyen kéltségviszonyok mellett realiz&lod-
nak. Kivanatosnak tartjuk tehat, hogy az eredményesség kdvetelménye a meglévé kapacitdsok
jobb kihasznalasa és koltséghatékony megoldasok mellett érvényesiljon. Fontos definialni a
kilonbdzo ellendrzési szervezeteket, a kdzottik érvényesitendé munkamegosztast. Utalni kell
arra, hogy a pénzugyi ellenérzés mellett fontos szerep harul a szakmai ellenérzesre is, és

szukséges a pénzulgyi és szakmai ellenérzé szervek egyuttmiikddése.

A helyi dnkormanyzatoknal és az allami pénzalapoknal a magan kényvvizsgalat jelenlegi
formajat — szerepének fontossadgat nem tagadva — at kell gondolni, és ezek zart rendszerét
szlikséges kialakitani. Korultekintéen — a sajatossdgoknak megfeleléen — szabalyozni kell a

helyi &llamhéztartési szint ellenérzési rendszerét.

A fuggetlen belsé ellenérzés és a kilso ellenérzés kapcsolatait, egymasra épulésiiket sth. az

INTOSAI standardoknak megfeleléen kell szabalyozni.
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XI1V. tézishez

Az Alkotmény 2. §-a4nak (1) bekezdése értelmében a Magyar Koztarsasag jogallam. Az Al-
kotmanybirdsag dontései kibontottak e rendelkezés tartalmat, kiemelt jelentéséget tulajdonit-
va a jogbiztonsag kdvetelményenek. A jogalkotas szempontjabol ez azt jelenti, hogy a jog-
rendszernek stabilnak, kiszdmithatonak kell lennie. Ezek az elvek kiemelten fontosak a koz-
pénziugyek szabalyai tekintetében, hiszen az allammal, mint jogalkotdval szembeni kdzbiza-
lom nemcsak a hazai szerepl6k, hanem a nemzetkozi kapcsolatrendszer alanyai — nemzetkozi
szervezetek, allamok, kilféldi gazdalkodo szervezetek, allampolgérok — oldalarol is fenn kell,
hogy alljon. A szabalyozas kiszamithatosaganak es stabilitasanak jogi biztositékait ezért in-
tézményesen meg kell teremteni. Emiatt az Uj k6zpénziligyi szabalyozas hatalybalépése akként

torténjen, hogy a jogszabalyok szovegének megismerésén tul lehetévé valjon:

— ajogalkalmazdk szamara a jogszabalyok alkalmazasara vald felkésziilés (ideértve szlikség
esetén a jogszabaly szervezett tovabbképzés keretében vald oktatasat, a felmertil6 jogsza-
baly-értelmezési problemak tisztazasat, a jogszabaly végrehajtdsdhoz sziikséges nyomtat-
vanyok, trlapok eléallitasat és beszerzését, a zokkenémentes végrehajtas személyi és tar-

gyi feltételeirdl valé gondoskodast);

— a jogszabalyokkal érintett személyek és szervek szamara annak eldontése, hogy miként
alkalmazkodjanak a jogszabaly rendelkezéseihez, az dnkéntes jogkovetés érdekében mi-
lyen intézkedéseket kell tenniiik.

A torvenyben altalanos érvénnyel nincs — nem is lehet — meghatarozva, hogy mennyi egy jog-
szabaly alkalmazésara valo felkésziiléshez sziikséges ,,kell6 id6”, amit a jogszabaly kihirdeté-
se és hatalybaléptetése kozott feltétlendl biztositani kell. Ezt minden egyes jogszabaly megal-
kotasanal, a jogszabalyba foglalt rendelkezések jellegének, mennyiségének, valamint a jog-
szabaly végrehajtasara — vagy az dnkéntes jogkovetésre — vald felkésziilést befolyasolo egyéb
tényezok alapulvételével, esetileg kell vizsgalni. E kotelezettség a jogszabaly tervezetének

kidolgozasaban kozremiikddo, illetéleg a jogalkotd szerveket terheli.

Altalanossagban elmondhat6, hogy az olyan jogszabalyok esetében, amelyek a tarsadalmi
viszonyok meghatarozott korét elsé izben rendezik, illetéleg amelyek 0j kotelezettseget allapi-
tanak meg, meglevé kotelezettség mertékét ndvelik, jogot vonnak meg vagy korlatoznak csak

hosszabb ideji felkészllési id6 biztositasa tekinthet6 az Alkotméannyal 6sszhangban allonak.
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XV. tézishez

Hatalyos Alkotmanyunkbdl hidnyzik a kozpénzigyek rendszerszerii szabalyozasa. Kozpénz-
ugyek alatt a kozteherviselés szabalyozésat, az allamhaztartas szintjeinek meghatarozasat, a
szintek koltségvetése kidolgozasanak, elfogadasanak, a végrehajtasa el- és beszamolasanak és
ellendrzésének szabalyozasat, az allami koltségvetésbol gazdalkodd szervezetek tipusainak
meghatarozasat, létesitésiik, gazdalkodasuk és a gazdalkodas ellenérzésének szabalyozasat, a
kdzpénzek allamhaztartason kivili felhasznalasa, tovabba az allami vagyonnal val6 gazdalko-
das és a gazdalkodas ellendrzése szabalyozasat értjik. Elszort rendelkezések talalhatdk csak
az alaptorvényben, altalaban sommas deklaraciok formajaban ezekrdl a témakdorokrél. Igy az
Orszaggyiilésrol szolo fejezet rendelkezik az allami koltségvetés és a zarszamadas jovahagya-
sénak kotelezettségérol, valamint az orszag tarsadalmi-gazdaségi tervének meghatarozasardl,
az alapvet6 jogokrol és kotelezettsegekrol szolo fejezetben taldljuk a kozteherviselési kotele-
zettséget; az altalanos rendelkezések mondjak ki, hogy az allam tulajdona nemzeti vagyon és
az allam tulajdonaban all6 vallalatok, gazdalkodo6 szervezetek hogyan kotelesek gazdalkodni;
tovabba egy rovid fejezet szol az Allami Szamvevészékrdl és a Magyar Nemzeti Bankrol.
Hianyzik a koltségvetés és a zarszamadas fobb tartalmi elemeinek meghatarozasa, az eloké-

szitésre, elfogadasukra vonatkozo szabalyozas és a kozottik 1évé kapcsolat bemutatasa.

A kozpénzigyek Alkotmanyban valo szabalyozasanak a fentieken talmendéen fontos tartalmi

indokai is vannak.

Az allampolgéaroknak joguk van a pénziligyi biztonsaghoz, ezért alkotméanyi szinti, kiszamit-
hato szabalyozas kell; az 0j generaciok jogainak, érdekeinek védelmében is sziikség van a
gazdasag fenntarthat6 fejlodését biztositd, az allam tulzott mertékii eladésodasat megakada-
lyozd, az allamhaztartds viszonylagos egyensulyat megvaldsitd alkotmanyos szabalyokra.
Vissza kell adni az Orszaggyiilés valddi jogat a koltségvetés meghatarozasahoz, mert a kolt-
ségvetés jelenleg nem kielégiten tartalmazza a valddi dontési sulypontokat, és tul nagy moz-
gasteret ad a kormanynak a tényleges dontések meghozatalara. Az Alkotmany szintjén is meg

kell jelennie a kdltségvetés megalkotésa legfontosabb elveinek.

Mindezek alapjan az allamhaztartasra, a kdzteherviselésre, kiemelt jelentésége folytan a koz-
ponti koltségvetésre és a zarszamadasra, tovabba az allami vagyonnal val6 gazdalkodasra
vonatkozo alapveté szabalyokat az Alkotmanyba djonnan beépitendé kdzpénzigyekrol sz61o

fejezetben indokolt elhelyezni.

51



Ezt a kdvetelményt nemzetkozi és hazai alkotmanyjogi dsszefliggések is alatamasztjak. Az
Eurdpai Uni¢ tagallamainak alkotmanyaiban szinte kivétel nélkil talalunk részletes kozpénz-
Ugyi szabalyozast. A Magyarorszagon az elmult masfél évtizedben elkészilt alkotmanykon-
cepciok, tervezetek mind tartalmazzék a vonatkozo alkotméanyos fejezetet. A 2006. majusaban
megalakult kormany programjaban szerepel a hatalyos alkotmanyt kiegészité Uj kozpénzigyi

fejezet kidolgozasa. Javaslatunk a kormanyprogram eme részének teljesitését is elésegitheti.

Az allamhéaztartasra vonatkozd szabalyok részletes tartalmat a kdzpénziigyi torvény tézisei
kapcsan mar kifejtettik. Amit fontosnak tartunk hangsulyozni: nem az Alkotmany szintjén
javasoljuk el6irni, hogy minden évben kell-e koltségvetési torvényt alkotni, vagy tobb éves,
esetleg gordilé koltsegvetési tervezés lenne celszerii. Ezt — a valasztott gazdasagpolitikai
megoldasnak megfeleléen — torvényben kell szabalyozni. A lIényeg az, hogy minden naptéari
évre szo6ldan torvény formajaban meg kell hatarozni a koltségvetést, és a kormanynak az Al-
kotmanyban meghatarozott id6n belil a zarszdmadas keretében kell szdmot adni a teljesitésé-

rol.

Az Alkotmany (j szabalya megjel6Iné a zarszamadas funkcidjat: elszamolas és annak elfoga-
dasa esetén felmentés a koltségvetés végrehajtasanak kotelezettsége al6l. Megfontoland6 to-
vabb4, hogy az alaptdrvény jogkovetkezményt fiizzon a zarszamadas el nem fogadasahoz (pl.,
hogy a kormanynak le kell mondania vagy a zarszamadasroél térténé szavazas egyben bizalmi
szavazas is). Ezt a szabalyt nem célszerii alkalmazni abban az esetben, ha mar egy 0j kormany
szamol el a régi kormany teljesitésérol. Eldontend6 kerdés az is, hogy a zarszdmadas elfoga-

dasa torvénnyel vagy orszaggyiilési hatarozattal torténjen-e.

Az Alkotmany azt is tartalmazna, hogy koltségvetési és zarszamadasi térvényjavaslatot csak a
kormany nyujthat be, mas nem. Ez egyrészt azt jelenti, hogy a koltségvetés egységességének
elve alapjan az egyes allami szervek térvényben nem jogosithatok fel a sajat koltségvetésik
benyujtasara, csak arra, hogy koltségvetési javaslatukat a kormany véltoztatas nélkil kételes
beépiteni a koltségvetési torvényjavaslatba. Masrészt az allamfo, a bizottsagok és a képvise-
16k nem terjeszthetnek be ilyen torvényjavaslatot, a bizottsdgok és a képviselok modositd in-

ditvany formajaban juttathatjak kifejezésre allaspontjukat.

Az Alkotmanybirdsag dontéseibdl folyo kdvetelmény, hogy a kdltségvetési és a zarszamadasi

torvényjavaslat mas térvenyek modositasat nem tartalmazhatja.
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A kozteherviselésrol szol6 rendelkezések meghataroznak e fogalom pontos tartalméat. A sza-
balyok feldlelnék a kdzteherviselés minden formajat, meghataroznak funkcidjat. Fontos eleme
lenne a szabalyozasnak a teherviselé képességnek megfelelé hozzajarulas a k6zos sziikségle-
tek fedezéséhez, mert ez fejezi ki azt az elvet, hogy sajat létfenntartdsanak ellehetetlenitésére

senki nem kotelezhet6 a kozteherviselés alapjan.

A kozponti koltségvetés jelentdségét tekintve kiemelkedik az allamhaztartas rendszerébol,
ezért néhany specialis szabaly is vonatkozna ra. igy mindenek elétt az a kévetelmény, amely
szerint az Alkotmanyban és a torvényekben foglalt allami feladatok és egyéb kotelezettsegek
teljesitésének fedezetét a koltségvetésben biztositani kell. A koltségvetést olyan részletezett-

séggel kell elkésziteni, hogy e rendelkezeés megvaldsulasa megallapithato legyen.

Az allamhaztartas egyensulya fenntarthatosaganak biztositasa az allam eladdsodasa néveke-
désének megakadalyozasa érdekében fontos. Ett6l az elvtdl csak rendkivili helyzetben lehet
eltérni. A részletes szabalyokat torvényben kell elhelyezni.

Az indemnitasi torvény megalkotasara vonatkoz6 szabaly ugyancsak Uj eleme lenne az Al-
kotmanynak. Az atmeneti gazdalkodasrol szold torvényben az Orszaggyiilés felhatalmazza a

korméanyt az ott meghatarozott bevételek beszedésere és kiadasok teljesitésere.

Az Alkotmany természetesen azt is tartalmazna, milyen térvények megalkotésa sziikséges az
alaptorvényi rendelkezések végrehajtasara (a kozterhek fizetési kotelezettségének formait, a
fizetésre kotelezettek korét, a fizetési kotelezettség alapjat, mértékét, a mentességeket és a
kedvezményeket szabalyozo, tovabba a kdzponti koltségvetés és az énkorméanyzatok koltseg-
vetése kidolgozéasanak és végrehajtasanak, az allamhaztartas egyensulya biztositasanak, a zar-
szamadas elkészitesének, az allamszamvitelnek, a koltségvetésbol gazdalkodo szervek létesi-
tésének, gazdalkodasanak, az allami vagyonnal kapcsolatos tulajdonosi joggyakorlas modja-

nak, feltételeinek, az &llami ellendrzésnek a szabalyait tartalmazo torvények).

Egy Uj alkotméany kozpénziigyi fejezete feldlelhetné a javaslatban foglaltakon tul az Alkot-
manyban jelenleg is megtalalhatd, az Allami Szamvevészékre, a Magyar Nemzeti Bankra és a
tervezésre vonatkozo szabalyokat is, azonban a kozpénzigyi térvény alkotmanyi megalapoza-

sahoz e targykorok Gjraszabalyozasa az Alkotmanyban nem feltétlendil sziikséges.
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