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SZÜCS LAJOS

Az államadósság korlátozása
a közjó érdekében –

különös tekintettel az Alaptörvény 
államadósságfékeire

Konzulens: dr. Kecső Gábor 

„közjó (lat. bonum commune): anyagi és szellemi javak és lehetőségek 
összessége, amelyek szükségesek ahhoz, hogy egy közösség tagjai boldo-
gulásukat szabadon és hathatósan munkálhassák, de előállításukra ön-
magukban, egyenként nem képesek.”1

Absztrakt
A dolgozat középpontjában a magyar államadósságfékek 

vizsgálata áll a Kopits-Symansky kritériumok segítségével, ame-
lyek közül az elemzés során kettőt, a kikényszeríthetőséget és a 
rugalmasságot vettem alapul.2 Különösen fontos a rugalmasság, 
amellyel az Alaptörvény és a Magyarország gazdasági stabilitá-
sáról szóló 2011. évi CXCIV. törvény (Stabilitási törvény) közti 
ellentmondásra mutatok rá.

A kutatási hipotézis alapján a magyar szabályozást vizsgálva 
feltételeztem, hogy az Alaptörvényben foglalt államadósságfé-
kek a kikényszeríthetőség követelményének teljes mértékben 
megfelelnek, a rugalmasságot azonban csak szűk körben biz-
tosítják. Ezzel ellentétben a Stabilitási törvény szabályainak ki-
kényszeríthetősége az Alaptörvény rendelkezéseihez képest ki-
sebb mértékű, egyúttal rugalmasságuk nagyobb.

Dolgozatomban megállapítottam, hogy az Alaptörvény ki-
kényszeríthető, kevéssé rugalmas szabályozást alakít ki, ame-
lyet a Stabilitási törvény rendelkezései felülírnak, egy kevésbé 
1 A közjó fogalma, részlet In. Magyar Katolikus Lexikon 
2  A kritériumokat a 3. fejezetben mutatom be.
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kikényszeríthető, ám rugalmasabb rendszerrel. Így a hipotézist 
sikerült igazolni.

Kulcsszavak: eladósodás, kikényszeríthetőség, rugalmasság, állam-
adósság-fék

Bevezetés
Jelen tanulmánykötet központi gondolata a közjó fogalma, 

amelyhez szorosan kapcsolódik a közügyek intézése, illetve a 
közpénzügyek kezelése. A közpénzek kiegyensúlyozott, átlát-
ható, fenntartható és felelős kezelése elősegíti a köz érdekének 
érvényesülését – az állam túlzott eladósodása azonban e célokat 
veszélyezteti, így annak korlátozása indokolt.

Az államadósság a 2. fejezetben ismertetett okokból követ-
kezően napjainkban a magyar gazdaságpolitika egyik megha-
tározó tényezője és a közbeszéd állandó témája. Az adóssághoz 
kapcsolódó kérdéskört dolgozatomban jogi szempontokra tekin-
tettel dolgozom fel, de a jogi vizsgálat hátterét képező alapvető 
közgazdasági ismeretek rövid bemutatásától nem tekinthettem el. 
Maga az államadósság kifejezés is más tartalmat nyer attól füg-
gően, hogy közgazdasági, jogi vagy köznyelvi értelemben hasz-
náljuk. A közgazdasági irodalom felhívja a fi gyelmet arra, hogy 
szükséges különbséget tenni az államadósság nominális összege 
és az államadósság relatív mértéke között. Közgazdasági fogalom-
használat szerint az államadósság az előbbit fejezi ki, azaz az állam 
adósságának nagyságát jelenti. Az államadósság bruttó nemzeti 
termékhez (a továbbiakban: GDP) viszonyított aránya pedig az 
államadósság-ráta vagy másként adósságarány. A különbségtétel 
azért indokolt, mert az adósság önmagában nem jelent veszélyt a 
gazdaság működésére, a problémát az adósságarány magas szintje 
jelenti.3 Az államadósság hatályos jogban alkalmazandó fogalmát 
a Stabilitási törvény adja meg, azzal a 7. fejezetben foglalkozom.

Megjegyzendő, hogy az államadósság-ráta egy ország gaz-
dasági kiszolgáltatottságának egyik legfontosabb mutatója.4 Az 
3  Neményi Judit – Oblath Gábor: Az alkotmánytervezet államadósság-szabályairól. MTA-KTI 

blog 2011. április 11. 
4  Kopits György: A költségvetési felelősség keretrendszere – nemzetközi tapasztalatok és ma-

gyarországi tanulságok. In Pénzügyi szemle 2007. 2. szám 201. o.
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államháztartási hiány fi nanszírozása érdekében a kormányzat 
adósságot halmoz fel, az államadósság magas aránya azonban 
több közgazdasági törvényszerűség miatt is hátrányos. A beveze-
tés keretei között ezek közül háromra utalok. Egyrészt az állam-
adósság csökkenti a költségvetés mozgásterét, mivel a kamatok-
hoz kapcsolódó kiadásokat fi gyelembe kell venni a költségvetés 
tervezésekor. Másrészt számos, dolgozatomban nem elemzett 
közgazdasági összefüggés miatt gátolja a gazdasági növekedést. 
Harmadrészt korlátozza a pénzügyi szuverenitást.5

Látható tehát, hogy a nagymértékű eladósodás az anyagi javak 
tekintetében éppen a szabad boldoguláshoz szükséges szabad-
ságtól fosztja meg az államot, és azon keresztül az állampolgárok 
közösségét is, így annak megelőzése – vagy, ha már bekövetke-
zett, csökkentése a közjó szempontjából fontos államcél.

A dolgozat középpontjában a magyar államadósságfékek 
vizsgálata áll a Kopits-Symansky kritériumok segítségével, 
amelyek közül kettőt, a kikényszeríthetőséget és a rugalmassá-
got vettem alapul.6 Különösen fontos a rugalmasság, amellyel 
az Alaptörvény és a Stabilitási törvény közti ellentmondásra 
mutatok rá.

A kutatási hipotézis alapján a magyar szabályozást vizsgálva 
feltételeztem, hogy az Alaptörvényben foglalt államadósságfé-
kek a kikényszeríthetőség követelményének teljes mértékben 
megfelelnek, a rugalmasságot azonban csak szűk körben bizto-
sítják. Ezzel ellentétben a Stabilitási törvény szabályainak kikény-
szeríthetősége az Alaptörvény rendelkezéseihez képest kisebb 
mértékű, egyúttal rugalmasságuk nagyobb. A hipotézis magyar 
szabályozásra vonatkozó állításait a 7. fejezet támasztja alá.

AZ ELADÓSODÁS RÖVID TÖRTÉNETE MAGYARORSZÁGON

Magyarország modern kori gazdaságtörténetéből csupán az 
államadósság rendszerváltás utáni tendenciáit ismertetem rö-
viden, fi gyelembe véve ugyanakkor a közvetlen előzményeket, 
azt, hogy a gazdaságtörténészek kutatásai szerint gyökereiben a 
5  Kecső Gábor: Adósságfékek az államháztartásban: költségvetési politika rövid pórázon In 

Fazekas Marianna (szerk.): Jogi Tanulmányok 2012. ELTE-ÁJK Budapest 2012. 420. o.
6 A kritériumokat a 3. fejezetben mutatom be.
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Kádár-rendszer életszínvonal-politikájára vezethető vissza a je-
lenkori eladósodás.7

Az adósságarány alakulásában az alábbi tendenciák fi gyelhe-
tők meg az ábra alapján.8

Az első szakaszban, 1990-től 1994-ig a GDP-arányos adósság 
74%-ról közel 86%-ra nőtt.9 Ezt a költségvetési hiány mellett a fo-
rint leértékelődése és a GDP visszaesése magyarázza.10

A második szakasz csökkenést mutat, 1995-től 2001-ig 53% alá 
csökkent az adósság aránya. A folyamatban nagy szerepet játszot-
tak a privatizációból származó bevételek 1995-től pedig a GDP is 
emelkedni kezdett. A Bokros-csomag hatása viszont ellentmon-
dásos: a forint leértékelődése miatti árfolyamveszteség növelte, a 
szociális kiadások csökkentése mérsékelte a költségvetési hiányt, 
így az adósságot is.

A harmadik szakaszban, 2002-től 2007-ig az adósság lassan, 
  7  Lásd Romsics Ignác: A Kádár-rendszer legitimitásvesztése az 1980-as években. In Rubicon 

2009. 7-8., Budapest 
  8 Az ábra saját szerkesztés a KSH adatai alapján.
  9 A tetőpontját, 90%-ot 1993-ban érte el.
10  Gazdaságkutató Intézet: Az államadósságról – a GKI háttérelemzése 2011. március 2. 

http://www.gki.hu/en/node/350 (2013.04.29.)
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11 %-al növekedett. Ebben a stádiumban az önkormányzatok 
fokozatos eladósodása és az államháztartási hiány növekedése 
okozta az adósság emelkedését.11

A negyedik időszakban, 2008 és 2010 között a gazdasági válság 
hatására a magyar gazdaság kibocsátása csökkent12 és a reálgaz-
dasági események mellett a költségvetési tervezés is súlyosbí-
totta a problémákat. Mindez együttesen a GDP-arányos állam-
adósság további növekedését eredményezte. Kiemelten problé-
más volt, hogy az államadósság 44%-a külföldi devizában volt 
található, ami a fi nanszírozás árfolyamkockázatát növelte.13 Az 
ország adóssága 2010-ben a GDP 82,9%-át is elérte Magyarország 
és azon nyolc ország közé került az Európai Unióban, amelyek 
adósságrátája a legnagyobb.14

Az ötödik szakaszt a 2010-es országgyűlési választásokat kö-
vetően számítom. A politikai változásokat követően ugyanis
az államadósság aránya csökkenő pályára állt át a következő 
okok miatt. Egyrészt a 2011-ben végrehajtott nyugdíjreform 
során azokat az állampapírokat, amelyek a magánnyugdíj-
pénztárakból visszalépő tagok tulajdonában voltak, az állam 
bevonta.15 Ez hét-nyolc százalékponttal csökkentette az állam-
adósság-rátát.16 Másrészt 2012-ben a forint árfolyama erősödött,
ami, fi gyelemmel arra, hogy az adósság 42%-a devizában talál-
ható,17 nagymértékben meghatározza az államadósság forint-
11  Lásd GKI. i.m. (10. jegyzetben), illetve KSH: Az államháztartás hiánya (-) és többlete (+) 

(2000-2011) 
12  Míg a 2008. évi GDP az 1990. évi GDP 132%-a, a 2009. évi GDP csupán 123% és a 2010. évi 

GDP is csak 124,6%.
13 ÁKK: Az államadósság alakulása 2010 folyamán 27. o. 
14  MNB: Tájékoztató az államháztartás és a háztartások pénzügyi számláinak előzetes ada-

tairól 2010. IV. negyedév 
15  A Nyugdíjreform és Adósságcsökkentő Alapról, és a szabad nyugdíjpénztár-választás le-

bonyolításával összefüggő egyes törvénymódosításokról szóló 2010. évi CLIV. törvény lét-
rehozta a Nyugdíjreform és Adósságcsökkentő Alapot és kimondta, hogy a társadalombiz-
tosítási nyugdíjrendszerbe visszalépő pénztártag természetes személyek portfólióját képező 
eszközöket át kell adni az Alap részére. Az Alap vagyonából a benne található állampapíro-
kat 2011 júniusában és júliusában bevonták. Forrás: ÁKK: A Nyugdíjreform és Adósságcsök-
kentő Alap vagyonának összetétele és értéke

16  Nemzetgazdasági Minisztérium: Már idén jelentősen csökken az államadósság - 2014-re a 
GDP 70 százaléka alá süllyed a GDP-arányos mutató.

17 ÁKK: Adósságszerkezet, diagram, 2012. 03. 31.
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ban kifejezett értékének csökkenését. A dolgozat lezárásakor az 
adósság aránya kis mértékben emelkedve ismét megközelítet-
te a 80%-ot.18

A KOPITS-SYMANSKY-KRITÉRIUMOK

Az államadósságfékek a fi skális politikai szabályok közé tartoz-
nak. Fiskális politikai szabálynak P. Kiss Gábor nyomán azo-
kat, az adósságra, defi citre vagy kiadásra vonatkozó számszerű 
előírásokat tekintem, amelyek az államháztartás egyes részeire 
vagy egészére érvényesülnek.19 Ezen szabályok lényege tehát 
az eladósodás korlátozása, ugyanakkor a fék, illetve plafonsza-
bályok csak az eladósodást korlátozó eszközkészlet egy elemé-
nek tekinthetők. A fi skális politikai szabályokat az irodalomban 
jellemzően az alaposan és következetesen kidolgozott Kopits–
Symansky–kritériumok alapján értékelik.20 A kritériumrendszert 
1998-ban alkották meg. Ennek megfelelően nyolc szempont sze-
rint vizsgálhatók, értékelhetők a fi skális politikai szabályok. A 
szempontok a következők: megfogalmazás, egyszerűség, megfe-
lelőség, konzisztencia, átláthatóság, hatékonyság, kikényszerít-
hetőség és rugalmasság.

A megfogalmazás megköveteli, hogy a személyi kör, amelyre a 
szabály érvényes, a szabályban előírt mutatók, valamint a szabály 
alóli kivétel esetei jól defi niáltak legyenek. Ehhez kapcsolódik az 
egyszerűség követelménye, amiből következően a szabálynak a 
politikusok, a befektetők és az állampolgárok számára egyaránt 
érthetőnek kell lennie.

A harmadik kritériumnak, a megfelelőségnek akkor tesz eleget 
egy szabály, ha elősegíti a kitűzött és pontosan defi niált cél eléré-
sét. A megfelelőség biztosítása érdekében szükséges a konziszten-
cia is, e kritérium alapján a szabálynak összhangban kell lennie 
18  MNB Sajtóközlemény az államháztartás és a háztartások pénzügyi számláinak előzetes ada-

tairól 2012. IV. negyedév 2.o.
19  P. Kiss Gábor: Distinkció és kikényszeríthetőség – a fi skális szabályrendszer alfája és ómegája 

In Pázmány Law Working Papers 2012. 39. 2. oldal 
20  Kopits György-Steven Symansky: Fiscal Policy Rules In International Monetary Fund 

Occasional paper no. 162. 1998. 18-20.o. – Ezt veszi alapul például Romhányi Balázs Szem-
pontok és javaslatok a magyar fi skális szabály- és intézményrendszer reformjához című 
tanulmányában (In Pénzügyi szemle 2007. 2. szám), valamint P. KISS a 19. jegyzetben idézett 
művében.
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a gazdaságpolitika egyéb eszközeivel, illetve a fi skális szabály-
rendszer többi elemével is.

Az átláthatóság alapján lehetséges a szabály betartásának mé-
rése, a hatodik feltétel, a hatékonyság pedig akkor valósul meg, ha 
a szabály lehetővé teszi a fenntartható kiadás-bevételi szerkezet 
kialakítását.

Dolgozatom témája szempontjából kiemelten fontos követel-
mény a kikényszeríthetőség és a rugalmasság. A kikényszeríthe-
tőség körébe tartozik minden olyan rendelkezés, ami a szabály 
érvényesülését szolgálja. A feltétel akkor teljesül, ha a szabályban 
foglalt szankciók és a korrekciós mechanizmusok képesek támo-
gatni a megvalósítást. A kikényszeríthetőséget többek között a 
szabály érvényesülését előmozdító intézmény és a szabályban 
foglalt szankciók teszik lehetővé.

A rugalmasság pedig elősegíti az előre nem látható helyzetek-
hez történő alkalmazkodást és nagyobb mozgásteret biztosít a 
fi skális politika számára azzal, hogy lehetővé teszi az általános 
szabálytól való eltérést. E helyzetek közül kiemelendő a gazda-
sági sokk, amikor teret kell engedni az adósság átmeneti növe-
kedése számára, hogy az anticiklikus gazdaságpolitika megva-
lósítható legyen.

A két szempont viszonya kapcsán álláspontom az, hogy 
amennyiben a kikényszeríthetőség nem teljesül, a szabály nem 
érvényesíthető, tehát a rugalmasság követelménye, a szabálytól 
történő eltérés sem vizsgálható.

A MAGYAR SZABÁLYOZÁS AZ ALAPTÖRVÉNY ELŐTT

A szabályozás részletes bemutatása helyett21csak az alábbi ese-
ményeket emelem ki az Alaptörvényt megelőző időszakból.

        A Magyarország alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény és 
az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvény szabályai 
nem rendelkeztek az eladósodás korlátozásáról, a közpénzügyek 
alkotmányos szintű szabályozása egészen 2010-ig hiányos volt. 
Az államadósság kérdésköre pedig a gazdasági helyzet alakulá-
sa ellenére gyakorlatilag nem volt napirenden az Országgyűlés 
21  A szabályozásról Antal Attila ad rövid és informatív áttekintést a jogiforum.hu oldalon 

megjelent írásában: Antal Attila: Közpénzügyek az új Alaptörvényben. In Jogi Fórum 2011. 
május 5. 
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előtt 2007-ig. A jogtudományban ezzel szemben az alkotmány 
közpénzügyi fejezetének kidolgozása a rendszerváltás óta terí-
téken volt.22

2007-re a Kormány is felismerte, hogy az Alkotmány hatályos 
közpénzügyi rendelkezései nem elégségesek a magyar gazdaság 
kiegyensúlyozott fejlődésének eléréséhez,23 ezért 2007 novembe-
rében javaslatot nyújtott be az Alkotmány módosítására.24 A ja-
vaslatot a Kormány később ugyan visszavonta, de a tervezetet a 
későbbiekben még felhasználták a takarékos állami gazdálkodás-
ról szóló 2008. évi LXXV. törvény (a továbbiakban: Plafontörvény) 
megalkotásánál.

  2008-ban újabb fordulópont következett, 2008. november 6-án25 
Magyarország nemzetközi hitel-megállapodást kötött. A megál-
lapodásokban szereplő, 25 milliárd dolláros összeget az IMF, az 
Európai Unió és a Világbank bocsátotta az ország rendelkezésére.26

A hitelfelvétellel egy időben az Országgyűlés elfogadta a 
Plafontörvényt. A törvény szövege hosszú távon is értelmezhe-
tő szabályokat szándékozott a jogrendszerbe iktatni, ezért al-
kalmazott átgondolt, logikus és egymásra épülő szabályozást, 
azonban ennek ismertetése meghaladná jelen mű kereteit. Egy 
dolog azonban kiemelendő: a szabályok betartására felállította a 
Költségvetési Tanácsot, jóllehet vétójoggal nem ruházta fel – ami 
a kikényszeríthetőség felé tett fontos lépésként értékelhető.

A Plafontörvény szabályozási rendszerét következetesen és ko-
herensen alakították ki, annak gyakorlati működéséről azonban 
nem rendelkezünk érdemi információval. Ennek oka az, hogy a 
szabályok rendszere a maga teljességében 2010. január 1-jén lé-
pett hatályba, 2012. január 1-jétől azonban már hatályon kívül is 
helyezték, így rendelkezései rövid ideig érvényesültek.

A 2010-es alkotmányozás során a jogtudomány képviselői ré-
széről több javaslat is érkezett az államadósság korlátozásával 
kapcsolatban, ezek közül Simon István javaslatát említem meg. 

22 ANTAL i.m. (21. jegyzetben)
23 T/4318. számú törvényjavaslat Általános indokolás
24  T/4318. számú törvényjavaslat a Magyar Köztársaság alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 

törvény módosításáról
25 A Világbankkal csak 2009 szeptemberében.
26 Magyar Nemzeti Bank: IMF/EU pénzügyi segítségnyújtás
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A javaslat GDP-arányos adósságféket és hiánykorlátot egyaránt tar-
talmaz.27 Egyedi kötelezettségvállalás esetén javasolja a számve-
vőszéki kontrollt, ezen felül az adóssághoz kapcsolódó eljárási 
és járulékos kérdésekre is kitér. Bár a javaslat fogalmilag pontos, 
a rendszer összetettsége problémát okozhat a gyakorlatban, és 
egyben az egyszerűség 3. fejezetben írt kritériumával is nehezen 
egyeztethető össze.

A   Z ALAPTÖRVÉNY JAVASLATA ÉS ELFOGADOTT SZÖVEGE

A     2010-es alkotmányozás során két törvényjavaslat érkezett az 
Országgyűléshez, Szili Katalin,28 illetve a kormánypártok javasla-
ta.29 A Szili Katalin által benyújtott javaslat a költségvetés egyen-
súlyával általánosságban foglalkozik, ebből arra lehet következ-
tetni, hogy a Plafontörvényt megfelelőnek tartja, és nem akar a 
jogrendszerbe iktatni további biztosítékokat.

Az Alaptörvény javaslatának (a továbbiakban: Javaslat) szöve-
gét nem ismertetem, ehelyett a törvény elfogadott szövegét mu-
tatom be.30

Az Alaptörvény a Közpénzek című fejezetben érinti az adós-
ságfékek kérdéskörét. A törvény a 36. cikk (4)-(6) bekezdéseiben 
a tervek, a 37. cikk (2)-(5) bekezdéseiben pedig a végrehajtás 
szintjén foglalkozik az államadósság-fékekkel.31

27  Az eladósodást korlátozó eszközöket az irodalom tartalmi szempontból a követke-
ző típusokba sorolja: a költségvetés kiadási oldalát korlátozó szabály (kiadási korlát); a 
költségvetés egyenlegét meghatározó szabály (egyenleg-követelmény, avagy hiánykorlát); 
az államadósság összegét meghatározó szabály; illetve az adósság arányát meghatározó 
szabály. – Simon István: A közpénzügyek szabályozása az alkotmányban – tervezet. In 
Pázmány Law Working Papers 2011. 16. szám. 

28 T/2628.számú törvényjavaslat A Magyar Köztársaság Alkotmánya
29 T/2627. számú törvényjavaslat Magyarország Alaptörvénye
30  Megemlítendő azonban a tény, hogy az elfogadott törvény egyik fontos eltérése a javaslattól 

az alkotmánybíróság hatáskörének korlátozásával kapcsolatos módosítás – ezt a T–2627/144. 
számú kapcsolódó módosító javaslat iktatta be. A módosítást, amelynek célja, hogy a jogal-
kotó és a végrehajtó hatalom részére nagyobb mozgásteret biztosítson, a közgazdász és a 
jogász szakma egyaránt kifogásolja. Lásd ennek kapcsán: ANTAL i.m. (21. jegyzetben); Jakab 
András: Az új Alaptörvény keletkezése és gyakorlati következményei. 281-284. o.; Neményi 
Judit – Oblath Gábor: Az alkotmánytervezet államadósság-szabályairól– frissítés. MTA-KTI 
blog 2011. 10. 19.

31  A tervek szintje kifejezést azért használom, mert az Alaptörvény fent hivatkozott rendelke-
zései a költségvetési törvényre vonatkoznak, ami a költségvetési évben teljesülő bevételek és 
kiadások előirányzott összegét tartalmazza, tehát egy terv.
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Az Alaptörvény GDP-arányos államadósságfékeket alkalmaz. A 
36. cikk (4)-(6) bekezdései a költségvetés tervezésének, a 37. cikk 
(2)-(3) bekezdései pedig a költségvetés végrehajtásának folyama-
tába iktatják az adósságfékeket az alábbiak szerint.

Az Országgyűlés nem fogadhat el olyan központi költ-
ségvetésről szóló törvényt, amelynek eredményeképpen az 
államadósság meghaladná a teljes hazai össztermék felét. 
Átmenetileg, amíg az államadósság a teljes hazai össztermék 
felét meghaladja, az Országgyűlés csak olyan központi költség-
vetésről szóló törvényt fogadhat el, amely az államadósság a 
teljes hazai össztermékhez viszonyított arányának csökkentését 
tartalmazza.32

A rugalmasság biztosítása érdekében a törvény két kivételes 
esetkörre eltérési lehetőséget biztosít a fenti előírásoktól. Ezek kö-
zül az első a különleges jogrend, amikor a költségvetés megalkotá-
sa és végrehajtása során a különleges jogrendet kiváltó körülmé-
nyek okozta következmények enyhítéséhez szükséges mértékben 
el lehet térni az adósságfékektől. A második eset a nemzetgazdaság 
tartós és jelentős visszaesése, ekkor a nemzetgazdasági egyensúly 
helyreállításához szükséges mértékben lehet eltérni a szabálytól. 
Az elháríthatatlan külső okból származó súlyos problémák or-
voslása az indokolás szerint csak a felsorolt kivételes helyzetben 
és kizárólag a szükséges mértékben élvez elsőbbséget az állam-
adósság stabil szinten tartásának céljával szemben. Emellett a ki-
vételek szűkítő meghatározásából is látható, hogy az „államadós-
ság tartós és tendenciaszerű csökkentése” egyike az Alaptörvényben 
foglalt fontos állami céloknak.33

A törvény a központi költségvetés végrehajtása tekintetében is 
kötelezettséget ír elő. A 37. cikk előírása egyfelől, hogy a költ-
ségvetést a törvényesség, célszerűség, átláthatóság és a közpén-
zek eredményes kezelésének elvei szerint kell végrehajtani. Az 
Alaptörvény ezen túlmenően megtiltja olyan kölcsön felvételét és 
olyan pénzügyi kötelezettség vállalását, amely azt eredményez-
né, hogy az államadósság szintje meghaladja a megelőző naptári 
év bruttó hazai terméke értékének felét.34 Az Alaptörvény tehát 
32 Alaptörvény 36. cikk. (4)-(5) bekezdés
33 Javaslat indokolás a 36. és a 37. cikkekhez.
34 Alaptörvény 37. cikk (2) bekezdés
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mind a tervek, mind pedig a végrehajtás szintjén az adósság ará-
nyát korlátozza.

Az átmeneti időszakra az Alaptörvény úgy rendelkezik, hogy 
a központi költségvetés végrehajtása során a Kormány nem vehet 
fel olyan kölcsönt és nem vállalhat olyan pénzügyi kötelezettsé-
get, amelynek következtében az államadósság a megelőző naptá-
ri évben fennálló adóssághoz képest növekedne.

Mindkét eset alól kivételt képeznek a különleges jogrend és 
a nemzetgazdaság tartós és jelentős visszaesésének esetei, a 36. 
cikk (6) bekezdésében meghatározott feltételekkel.

Az Alaptörvény 37. cikk (5) bekezdése szerint az államadós-
ság szintjének és az éves bruttó hazai termék értékének számítási 
módját törvény állapítja meg.

A     Z ALAPTÖRVÉNY VÉGREHAJTÁSA: A STABILITÁSI TÖRVÉNY

Az Alaptörvény 37. cikk (5) bekezdése felhatalmazást adott 
olyan törvény megalkotására, ami meghatározza az államadós-
ság és a „teljes hazai össztermék” számításának módját, illetve 
meghatározza az adósságfék végrehajtásának részleteit. Ezen 
cikk végrehajtására alkotta meg az Országgyűlés a Stabilitási tör-
vény államadósságfékekre vonatkozó szabályait. A törvény ren-
delkezései közül az alábbi, témám szempontjából lényeges négy 
szabályt mutatom be: 1) az adósságot keletkeztető ügyleteket, 2) 
az államadósság-mutatót, 3) a növekedési ütem szabályozását és 
4) a „nemzetgazdaság tartós és jelentős visszaesése” fogalmát.

A Stabilitási törvény az államadósság fogalmát az államház-
tartás központi alrendszere, az államháztartás önkormányzati 
alrendszere, és a kormányzati szektorba sorolt egyéb szerveze-
tek egymással szembeni kötelezettségek kiszűrésével számított 
adóssága összegeként adja meg.

Egyrészt az adósságot keletkeztető ügyletek fogalmát a Stabilitási 
törvény kellő körültekintéssel határozza meg, mivel nem csak a 
hitelt és a kölcsönt vonja a fogalom alá, hanem a kölcsön funkci-
onális helyettesítőit is.35

Másrészt a viszonyítási év államadósság-mutatója a törvény 
szerint egyenlő az államháztartás központi alrendszerének, az 
35 Stabilitási tv. 3. § (1) bekezdés.
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államháztartás önkormányzati alrendszerének, és a kormányzati 
szektorba sorolt egyéb szervezetek konszolidált adósságának a 
Közösségben a nemzeti és regionális számlák európai rendszeré-
ről szóló tanácsi rendeletben meghatározottak szerint számított 
bruttó hazai termékhez viszonyított arányával.36

Harmadrészt az államadósság növekedésének üteme kapcsán a 
jogalkotó előírja: a központi költségvetésről szóló törvényben az 
államadósság tervezett, összegszerű értékét úgy kell meghatároz-
ni, hogy annak alapján az államadósság viszonyítási év számított 
növekedési üteme ne haladja meg a központi költségvetésről szó-
ló törvényben meghatározott, a költségvetési évre várható infl áció 
és bruttó hazai termék reál növekedési üteme felének a különbsé-
gét.37 Ezen szabály azonban csak 2015-től alkalmazandó,38 a 2015-
ig tartó átmeneti időszakra vonatkozóan a törvény 47. § (6) bekez-
dése egyenlegkövetelményt tartalmaz. A jogalkotó előírja, hogy a 
központi költségvetésről szóló törvényjavaslatban a költségvetési 
egyenleget a bruttó hazai termék arányában csak úgy lehet meg-
határozni, hogy annak hiánya a 2013-2015 költségvetési években 
nem lehet nagyobb, mint a bruttó hazai termék 3%-a.

Negyedrészt fi gyelemmel arra, hogy az Alaptörvény 36. cikk 
(6) bekezdése alapján kivételt jelent az adósságfékek alól, nagy 
jelentőséggel bír a „nemzetgazdaság tartós és jelentős visszaesése” 
kifejezés. A fogalmat a törvény az éves bruttó hazai termék re-
álértéke csökkenéseként határozza meg.39 A fogalmi tisztaság az 
Alaptörvényhez képest javult, hiszen már nincs szó a „teljes hazai 
össztermék”-ről, viszont a szabály több problémát is felvet. Ezeket 
a 7. fejezetben tárgyalom.

     
 A NORMÁK IUSTITIA MÉRLEGÉN -
A MAGYAR ADÓSSÁGFÉKEK KITERJESZTVE, KITOLVA ÉS KIOLDVA

A magyar szabályozás formai szempontból osztott, az alapve-
tő szabályokat az Alaptörvény, a részletszabályokat a Stabilitási 
törvény szabályozza. Ezzel alapvetően egyetértek. Az, hogy az 

36 Stabilitási tv. 2. § (1) bekezdés.
37  Stabilitási tv. 4. § (2) bekezdés; T/5130. számú törvényjavaslat Magyarország pénzügyi sta-

bilitásáról. 4. § (2) bekezdés.
38 Stabilitási tv. 46. § (4) bekezdés.
39 Stabilitási tv. 7.§.
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Alaptörvény elfogadásához kétharmados politikai többség kell, 
megfelelően biztosítja a szabály stabilitását. Tartalmi szempont-
ból pedig az adósságfékek az adósságot a GDP arányában korlá-
tozó szabályok közé sorolhatók. Az is hangsúlyozandó, hogy az 
Alaptörvény tartalmaz intézményt is, a Költségvetési Tanácsot.

A Költségvetési Tanácsot a Plafontörvény hozta létre 2008-ban. 
Feladatai közé tartozott például makrogazdasági előrejelzések 
készítése, vagy a törvényjavaslatok költségvetésre gyakorolt ha-
tásának vizsgálata. 2010-ben, az Alaptörvény hatálybalépésével 
a Tanács hatásköre megváltozott, jelenleg a költségvetés elfo-
gadása a Tanács hozzájárulásához kötött.40 Az intézmény tehát 
rendkívül erős hatáskörökkel rendelkezik, hiszen egyfajta vétójo-
got gyakorol.41 Amennyiben a Költségvetési Tanács a költségvetési 
törvényjavaslat zárószavazás előtti változatát sorra megvétózza 
és az Országgyűlés az adott évre vonatkozó költségvetést már-
cius 31-ig nem fogadja el, a köztársasági elnök feloszlathatja az 
Országgyűlést.42 A Költségvetési Tanács így végső esetben képes 
olyan helyzetet teremteni, amelyben az Országgyűlés feloszlatható 
új választások egyidejű kitűzése mellett. Ez komoly garanciát jelent.

Az Alaptörvény adósságfékei tartalmi szempontból vizsgál-
va a GDP-arányos adósságot korlátozó szabálynak minősíthetők, 
amelyek betartását intézmény, a Költségvetési Tanács segíti elő. 
A fékekkel kapcsolatos fenntartások Jakab András álláspontja 
szerint a következők: kifogásként merült fel, hogy az alkotmány 
csak egy számszerű célt ír elő, amelyből nem lehet közvetlenül 
következtetni a költségvetési politika fenntarthatóságára, nem 
tartalmaz alkotmányos eljárási szabályokat a cél elérésére; illetve 
a célszám maga is kérdéses.43

Az Alaptörvény azzal, hogy egy vétójoggal felruházott intéz-
ményt alkot az adósságfékek védelmére, illetve kivételként csak 
a nemzetgazdaság tartós és jelentős visszaesését ismeri el a rend-
kívüli jogrend mellett, kikényszeríthető és kevéssé rugalmas szabá-
lyozásnak minősíthető.

40  A 2008-as törvényt felváltó, az Alaptörvényt megelőző alkotmányos szabályozást amiatt, 
hogy rövid ideig volt hatályban, nem ismertetem.

41 Alaptörvény 44. cikk (3) bekezdés
42 Alaptörvény 3. cikk (3) bekezdés b) pont
43 JAKAB i.m. (30. jegyzetben) 141. o.
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Az Alaptörvény és a Stabilitási törvény viszonya és a magyar 
szabályozás rendszerszintű ellentmondásai kapcsán 1) az állam-
adósság fogalmára, 2) az adósságfékek alkalmazásának időpont-
jára 3) a nemzetgazdaság tartós és jelentős visszaesésének meg-
határozására, illetve 4) az adósság arányát növelő kölcsön kérdé-
sére térek ki röviden.

Egyrészt az Alaptörvény az államadósság csökkentéséről ren-
delkezik, azonban azt összevetve a Stabilitási törvény fogalmá-
val,44 kérdésessé válik, hogy az önkormányzatok és a kvázi fi ská-
lis szervek adóssága bevonható-e az államadósság fogalma alá.45 
A probléma lényege az, hogy az államadósság ugyanazt jelenti-e, 
mint a kormányzati szektor adóssága.

Véleményem szerint a Stabilitási törvény fogalma tágabb sze-
mélyi kört fog át, így kiterjeszti az államadósság-fogalmat és az 
adósságfékek alkalmazási körét. Ez azonban a jogszabályi hi-
erarchia elvébe ütközik, hiszen az alacsonyabb jogszabály több 
kötelezettséget állapít meg, mint a magasabb rendű jogszabály. 
Tartalmi szempontból helyeslem a személyi kör bővítését, hiszen 
ez szélesebb körben segíti elő az adósság csökkentését, a bővítés 
formája azonban nem szerencsés.

Másrészt a Stabilitási törvény kitolja az adósságfékek alkalma-
zását, mivel a 6. fejezetben tárgyaltak szerint csak 2015-től ren-
deli alkalmazni az adósságarány csökkentését. Ez a kiterjesztés-
hez hasonlóan elvi okokból jelent problémát, mivel ismételten 
megállapítható, hogy az alacsonyabb szintű törvény felülírja az 
Alaptörvény szigorú adósságfékeit, kitolva azok alkalmazását.

Harmadrészt értelmezési kérdéseket vet fel a főszabály alóli 
kivételt képező „nemzetgazdaság tartós és jelentős visszaesése”. Az 
Alaptörvény előírása a szavak általános jelentése szerint egyér-
telműnek látszik: a tartósság egy időbeli feltétel, ami azt követeli 
meg, hogy a visszaesés hosszú ideig tartson; a „jelentős” kifeje-
zés pedig a GDP nagymértékű csökkenését jelenti. Ebből követ-
kezően a kivétel csak akkor alkalmazható, ha a konjunktív felté-
tel fennáll, tehát a GDP hosszú ideig és nagymértékben csökken, 
ami szigorú követelményt állít a jogalkalmazó elé.

44 Stabilitási tv. 2. § (1) bekezdés a) pont.
45 KECSŐ i.m. (5. jegyzetben) 425. o.
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A Stabilitási törvény azonban a fogalmat az éves reál GDP 
csökkenéseként adja meg.46 E szabály alkalmazása során már 
a rövid és kismértékű visszaesés is lehetőséget teremt a kivétel 
alkalmazására. Előbbi amiatt, hogy éves visszaesésről van szó, 
utóbbi pedig azért, mert a reál GDP bármilyen mértékű csökkené-
se, tehát akár már egy ezrelékes visszaesés is elegendő a fékek ki-
oldásához. Előzetesen nem tudjuk pontosan megmondani, hogy 
mit jelent a „hosszú visszaesés”, azonban biztosan kijelenthető, 
hogy nem egy évet. Hasonlóképpen nem adható meg előre a visz-
szaesés mértéke, de az egy ezrelékes visszaesés nem értelmezhe-
tő jelentős visszaesésként.

A fentiek alapján a Stabilitási törvény szövege kioldja az 
Alaptörvény adósságfékeit, azok csak akkor érvényesülnek, ha 
a nominális gazdasági növekedés meghaladja az infl ációt. Akkor 
tehát nem, ha az infl áció nagyobb a gazdasági növekedésnél, 
vagy, amennyiben azok egyenlők.47 Ez helytelen megoldás mind 
a jogszabály célját tekintve, mind pedig amiatt, hogy az alacso-
nyabb jogszabály felülírja a magasabb szinten elhelyezkedőt.

Negyedrészt, a Stabilitási törvény módosítása48 az Alaptörvény 
37. cikk (3) bekezdése szerinti kölcsön felvételéhez kapcsolódó 
szerződést nem tekinti semmisnek, ha a kölcsön felvételekor, a 
pénzügyi kötelezettség vállalásakor nem ismert okból haladja 
meg az államadósság-mutató a költségvetési év utolsó napján 
a tervezett értéket. A módosítás célja az indokolás szerint ket-
tős.49 Egyfelől az államadósság-mutató csökkenése, mint kiemelt 
gazdaságpolitikai cél változatlanul hagyása mellett technikailag 
pontosítja az államadósság fi nanszírozásának végrehajtására 
szolgáló szabályt, másfelől biztosítja a hitelezőket a fi nanszírozá-
si ügyletek adósságkorláttól független érvényességéről.

A módosítást a kikényszeríthetőség szempontjából szükséges 
értékelni. A Polgári Törvénykönyvről szóló 1959. évi IV. törvény 
(Ptk.) 200. szakasz (2) bekezdése kimondja a jogszabályba ütköző 
46 Stabilitási tv. 7. §
47 KECSŐ i.m. (5. jegyzetben) 425-426. o.
48  2012. évi CXLI. törvény a Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. évi CXCIV. tör-

vény módosításáról
49  T/7669/12. számú módosító javaslat A Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. 

évi CXCIV. törvény módosításáról szóló T/7669 számú törvényjavaslathoz.
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szerződés semmisségét, a semmis szerződés érvénytelenségére 
pedig bárki hivatkozhat.50 Amennyiben ezt az Alaptörvény 37. 
cikk (3) bekezdésére vonatkoztatjuk, megállapítható, hogy azon 
kölcsönszerződések és pénzügyi kötelezettségvállalások, ame-
lyek következtében az államadósságnak a teljes hazai összter-
mékhez viszonyított aránya a megelőző évben fennállóhoz ké-
pest növekedne, semmisek a törvény erejénél fogva.

A módosítás csökkenti a szabály kikényszeríthetőségét, tovább 
oldva a fékeket, mert az adósságfék túllépéséhez fűzött jogkövet-
kezményt – a semmisséget – kapcsolja ki, ha a túllépés előre nem 
ismert okból következik be. Véleményem szerint az új szabály 
alkalmazásakor értelmezési problémákat vethet fel az, hogy mi 
tekintendő vagy tekinthető előre nem ismert oknak. Kérdés, mi-
nek minősül például az, ha a túllépés az Európai Bíróság vagy az 
Alkotmánybíróság olyan döntésének köszönhető, amelyet sokak 
előre láttak a jogi szakmában, jóllehet mások ellenkező tartalmú 
döntés meghozatalát várták. A kérdés felvethető a forint árfolya-
mának ingadozásával és a nemzetközi pénzügyi szervezetekkel 
kötendő hitel-megállapodással összefüggésben is.

A magyar szabályozás egészét vizsgálva megállapítható, hogy 
míg az Alaptörvény szabálya kikényszeríthető, szigorú és kevés-
sé rugalmas; a Stabilitási törvény az adósságfékek alkalmazási 
körét kiterjeszti az Alaptörvényhez képest, emellett nagyobb ru-
galmasságot eredményez és mérsékelten csökkenti a kikénysze-
ríthetőséget.

Konklúzió
A magyar szabályozás kapcsán megállapítható, hogy a jogalko-

tó évtizedes mulasztását pótolta az Alaptörvény közpénzügyi 
fejezetének beiktatásával. Az államadósság korlátozásának al-
kotmányba foglalására hitelességi szempontból, az adósság-
növelő közpolitikai döntések kordában tartása miatt, illetve az 
Alaptörvény N) cikk (1) bekezdésében található költségvetési 
gazdálkodási elvek51 betartása érdekében szükség volt. E célok 
50 Ptk. 234. § (1) bekezdés.
51  Ezek közül is kiemelendő a fenntartható költségvetési gazdálkodás alapelve.  Alaptörvény 

„N) cikk (1) Magyarország a kiegyensúlyozott, átlátható és fenntartható költségvetési gazdálkodás 
elvét érvényesíti”



263

elérése érdekében az Alaptörvény előrelépést jelent a korábbi évti-
zedekhez képest. A magyar szabályozás érdemeként emelem ki 
továbbá a formaválasztást, mivel az osztott szabályozás biztosíté-
kot jelent az alkotmányhoz kapcsolódó garanciákkal, de nem köti 
meg a jogalkotó kezét a részletszabályok alakításában.

A szabályozás egészét tekintve azonban az összkép nem eny-
nyire bíztató. Egyfelől kérdéses a modellválasztás, a GDP-arányos 
adósságkorlát alkalmazása. Megítélésem szerint az állam, a jogal-
kotó szempontjából ésszerűbb olyan tényezőkhöz kötni a jogala-
nyok cselekvéseit, amelyekre hatni képes, hiszen így tud azokra 
befolyást gyakorolni. Ezért az eladósodás korlátozására alkalma-
sabb a kiadási korlát, a kiadásokkal ugyanis a kormányzat képes 
tervezni; illetve a kötelező egyenértékű ellentételezés elve is meg-
fontolandó, ez garantálná, hogy a felmerült kiadásokhoz minden 
esetben bevételeket rendeljen a kormány.

A rendszert belső ellentmondások is terhelik. A Stabilitási 
törvény kiterjeszti a személyi kört, amelyre az adósságfékek al-
kalmazandók, ugyanakkor kitolja az adósságfékek alkalmazásá-
nak időpontját és a gazdasági sokkra vonatkozó kivétel tágabb 
körű meghatározásával kioldja a fékeket, szűkítve azok alkalma-
zási körét.

Összegezve, a Stabilitási törvény rendszere az Alaptörvényhez 
képest nagyobb rugalmasságot eredményez, amellett, hogy kis 
mértékben csökkenti a kikényszeríthetőséget, így hipotézisem 
második állítását is igazolta a kutatás. A rugalmasságot azonban 
a törvény sajnos részben helytelen eszközökkel – például a ma-
gasabb szintű jogszabály felülírásával – éri el. A fékek rendszere 
tehát kikényszeríthető és kellően rugalmas is, azonban a reform 
ellenére is további karbantartásra és olajozásra szorul annak ér-
dekében, hogy a közjó állapotának megvalósulásához hatéko-
nyan hozzájáruljon.
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ABSTRACT
In my study I examine the Hungarian debt-brakes, using 

Kopits-Symansky criteria, mainly the criteria of fl exibility and the 
criteria of enforceability. The fl exibility is very important, because 
I it to demonstrate the differences between the Fundamental Law 
of Hungary and the Law of the economical stability of Hungary.

The research hypothesis is that the Fundamental Law of 
Hungary creates a very strict system using the debt-brakes, and 
it also ensures the enforceability and in a very small scope it also 
ensures the fl exibility. The Law of the economical stability of 
Hungary looses this system and creates a more fl exible, but a bit 
less enforceable regulation.

After the examination, I state that the Hungarian regulation is 
divided. The Fundamental Law of Hungary creates a very strict 
system using the debt-brakes, and it also guarantees the enforcea-
bility, but it ensures only a very small scope for the fl exibility. The 
Law of the economical stability of Hungary looses this system de-
creasing enforceability by a little and a more fl exible regulation.

Keywords: indebtedness of the state, enforceability, fl exibility, debt-
brakes
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