KOZGAZDASAGI SZEMLE, LXVII. EVF.,, 2020. JULIUS-AUGUSZTUS (787-808. 0.)

BETHLENDI ANDRAS-LENTNER CSABA-PORA ANDRAS

Filiggetlen koltségvetési intézmények
fejlodése a 2008-as valsag utan

A 2008-as globalis pénziigyi és vilaggazdasagi valsag sok orszagban koltségvetési
valsagga alakult at, amire valaszul elterjedt a szabalyalapu koltségvetési politika.
A tanulmany a szabalyalapu koltségvetési politika egyik legfontosabb intézmé-
nyét, a fiiggetlen koltségvetési intézményeket veszi gorcso ala. A kulcskérdésiink:
ezen intézmények elterjedése csupan az Eurdpai Unioé szupranacionalis koltség-
vetési el6irasai miatti europai jelenség, vagy globalis - igy a modern, valsag utani
koltségvetési politika sziikségszerii eleme. A leir6 statisztika és a klaszterelemzés
alapjan egyarant két, markansan elkiiloniilé6 csoportot tudtunk meghatarozni:
egy eurdpai unios és egy nem eurdpai unios klasztert, néhany specialis esettel.
Osszességében elmondhaté, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények elterje-
dése inkabb az Eurépai Unio szabalyozasi keretrendszerével van dsszefiiggésben,
mintsem egy globalis sziikségszeriiség kovetkezménye. Ezt a trendet a 2020. év
elején kibontakozo 4j vilaggazdasagi valsag feliilirhatja.

Journal of Economic Literature (JEL) kéd: E02, E62, F34, F36, H30, H60, H61,
He63, H68, P50.

A 2008-as globalis pénziigyi és vilaggazdasagi valsag sok orszagban koltségvetési
valsagga alakult at, ami tovabb erdsitette a koltségvetési tulkoltekezés és a tulzott
eladésodas problémajanak a jelentdségét. Ez tovabbi lokést adott a szabalyalapt kolt-
ségvetés modszerének térhoditdsahoz, ugyanis az eladésodott orszagok ebben latjak
az egyensulyi fesziiltségek visszaszoritasanak legfébb eszkozét. Az Eurdpai Unio-
ban és azon beliil a Gazdasagi és Monetaris Unioban ez kiilondsen fontos és nem uj
kelett kérdés, mivel az eur6dvezetben az egyes tagok sulyos koltségvetési problémai
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veszélyeztethetik a kozos valuta, az eur6 stabilitasat is. Mdr az 1990-es évek végén,
2000-es évek elején — a stabilitasi és novekedési paktum reformjakor — jelent6s szak-
mai vita 6vezte a szabdlyalapu koltségvetés megoldasat. Az Eurdpai Unidban - és
parhuzamosan j6 néhany orszagban nemzeti szinten — szamos deficitre és az allam-
adossag szintjére vonatkozo szabalyt vezettek be.

A szabalyalapu koltségvetés esetében a f6 szabalyokat (korlatokat) - numerikus
szabdlyok formajaban, meghatarozott eljarasrenddel és intézményesiilt ellenérzés-
sel — torvényekbe, s6t esetenként alkotmanyba foglaltak. A gyakorlatban mindez
a kovetkez6 elemek elegyének alkalmazasat jelenti:

- koltségvetés-politikai szabalyok (példaul az egyensulyban tartas érdekében
kiadasi plafonok bevezetése),

- koltségvetési-eljarasi szabalyok (példaul kozéptavu koltségvetési tervezés
bevezetése),

- atlathatosagi normak (példaul eredményszemléletd szamviteli rendszer
alkalmazasa),

- intézményes garanciakat teremtettek az atlathatdsag érvényestilésére és a szaba-
lyok betartasara, ezeket makro- és mikroszempontbdl egyarant feliigyelik:

1. a mikroszintt kézpénziigyi ellendrzés elemei a koltségvetési intézmények
belsé ellenérzési rendszere, a kormanyzati ellenérzés szerve, illetve az adott orszag
szamvevdszéke,

2. amakroszinti kozpénziigyi ellendrzést az adott orszag szamvevdszéke mellett
a kormanytdl figgetlen koltségvetési véleményez6 parlamenti szerv és/vagy kolt-
ségvetési tanacs végzi. Ezenkiviil még idetartozik a fiiggetlen jegybankok tevékeny-
sége, amelyek szintén elemzik és nyilvanosan értékelik a koltségvetési folyamatokat.

A fenti elemek fejlédése alapvetéen parhuzamosan tortént, ezen intézmények egy-
mast erdsitve képesek a koltségvetési kockazatokat csokkenteni. A szabalyalapu
rendszer kovetkezetes alkalmazasatdl azt varjak, hogy megfordithatd az a trend,
amely az elmult évtizedekben a feltorekvo és a fejlett orszagok egész soraban a kolt-
ségvetési tulkoltekezésben, a koltségvetés fenntarthatatlansagaban és az allamados-
sag novekedésében jelent meg.

Jelen tanulmany a fenti eszkdzrendszeren beliil a koltségvetési makroszint(i koz-
pénziigyi ellendrzés viszonylag 1j elemével: a fiiggetlen koltségvetési intézménnyel
kivan foglalkozni. A vizsgélatunk alapvet6 kérdése, hogy ezek az intézmények alap-
vetéen eurdpai modellnek tekintheték-e, vagy egy globalis standard kialakulasa-
nak lehetiink a tanui. A fogalomhaszndlat miatt érdemes roviden annyit tisztazni,
hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények (Independent Fiscal Institutions, IFIs)
egy gytjtékifejezés, amelyen nemcsak a koltségvetési tanacsokat (Fiscal Council)
értjik (kiilonbo6z6 toldalékokkal stb.), hanem a kiilonb6z6 parlamenti (kongresz-
szusi) koltségvetési hivatalokat is (Parliamentary Budget Office, PBO).

A tanulmanyunk szerkezete a kovetkezé: roviden ismertetjiik, hogy milyen gaz-
dasagpolitikai tapasztalatok, illetve gondolkodasbeli valtozasok vezettek a fiiggetlen
koltségvetési intézmények kialakuldsahoz, valamint 6sszefoglaljuk a kutatasi témank-
hoz kapcsolodo irodalmat. Ezt kovetGen a fliggetlen koltségvetési intézményeket
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csoportositjuk kiilonb6zé jellemzdéik alapjan, alapvetéen az IMF Fiscal Council
Datasetre tamaszkodva. A vizsgalatot a leir¢ statisztikdk mellett klaszterelemzéssel
végezziik. A tanulmdnyt a kovetkeztetések levonasaval zarjuk.

A tiiggetlen koltségvetési intézményének erésdodése

A szabalyalapu koltségvetési politika a diszkrecionalis koltségvetési politika
hibait kivanta kezelni. Elméletileg a diszkreciondlis koltségvetési stabilizacionak
anticiklikus médon kell mtikédnie: rossz idékben koltségvetési deficittel kellene sta-
bilizalnia a gazdasagot, j6 id6kben pedig tobbletet kellene generalnia. Szamos empiri-
kus tanulmany (példaul Gersl és szerzétdarsai [2014], Gilbert-de Jong [2017]) kimutatta,
hogy a diszkrecionalis koltségvetési politika a gyakorlatban sok esetben - a célokkal
ellentétben - elsésorban a fejlédé orszagokban prociklikus.

A 2008-as valsagot kovetd eurdpai szuverén adossagvalsag ravilagitott arra, hogy
o6nmagaban a szabalyalapu koltségvetési politika — amely explicit szabélyt tartalmaz
a foly6 hiany mértékére és az addssagkiiszobre (eurdpai unids szinten a stabilitasi és
novekedési paktum hatérozta meg ezeket) - nem elegendé. Ennek a Calmfors-Wren-
Lewis [2011] szerzGparos tobb esetét is nevesiti. Az egyik legegyszer(ibb eset az, ami-
kor a szabalyokat egyszertien nem tartottak be (Gorogorszag). A masik, amikor
a hidnyplafont tiszteletben tartottak, viszont olyan kozel alltak hozzd, hogy gyakorla-
tilag a koltségvetésnek semmi mozgastere nem maradt az elére nem latott kiadasokra,
illetve elmaradt bevételekre (Portugélia, Franciaorszag és az Egyesiilt Kiralysag). Mas
orszagokban tulzottan optimistan itélték meg a gazdasagi fellendiilés fenntarthato-
sdgét, és amikor az véget ért, a koltségvetési pozicié erdsen meggyengiilt (Irorszég,
Spanyolorszég és az Egyesiilt Kiralysag). Osszességében tipikusan a politikai indité-
kokbdl eredeztethetd deficitre vald hajlam, a tervezésre jellemz6 tulzott optimizmus
és az ezekbdl kovetkezd prociklikussag vezet a fenntarthatatlan koltségvetési folya-
matokhoz, s ez alapvet6 gazdasagpolitikai probléma.

A fenti jelenségeket a valsag felerdsitette, széles korben egyértelmivé valt, hogy
akoltségvetési szabalyok onmagukban nem elegendék, nem képesek biztositani a kolt-
ségvetési fegyelmet, illetve a fenntarthatosagot. Ezért a szakértok Gj modszereket kezd-
tek el keresni. Széles kort figyelmet kapott a fiiggetlen koltségvetési intézmények létre-
hozasa és megerGsitése.

Egyes szerz6k a probléma megfogalmazasaval addig is elmentek, hogy ezen
szabalyok betartatdsat nem lehet hatékonyan biztositani addig, amig a koltség-
vetési dontések tovabbra is a vélasztott politikai dontéshozdk kezében vannak.
A jegybankokhoz hasonlé parhuzamot vontak: ahogyan a monetaris politikat (az
arstabilitast) sem lehet valasztott politikai képvisel6kre bizni, gy a koltségvetési
folyamatok folé is kellene egy kiilsé kontroll, egy fiiggetlen intézmény (Larch-
Braendle [2018]). Ervelésiik szerint a két {6 makrogazdasdgi politika esetében
jelentds eltérés figyelheté meg: az 1980-as évek végétdl a monetaris politika vitele
a kormdnytol fiiggetlen jegybankokhoz keriilt, mig a koltségvetési stabilitds biz-
tositasa — ugyan a szabdlyalapu koltségvetési politika er6sodése kovetkeztében
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korlatozottabban - politikusok kezében maradt. Ez a gondolat egyébként nem uj
keleti, mar az 1990-es évek kozepén tobb neves kozgazdasz egyarant felvetette
(Blinder [1997], Fischer [1995]). Politikai tamogatas hidnyaban azonban akkor
az elgondolds nem tint életképesnek. Eurdpaban a 2000-es évek elején vetd-
dott fel konkrét javaslatként: Wyplosz [2002] mar akkor eldre jelezte, hogy a sza-
balyalapu koéltségvetés soha nem fogja megoldani az alapveté gazdasagpolitikai
problémat és az ebbdl kovetkezo hajlamot a koltségvetési hidnyra. Azt javasolta,
hogy minden tagallam kotelezen allitson fel a kormanytol fiiggetlen koltségve-
tési politikai bizottsdgot, amelyet megfelel6 szakmai hatterti emberek iranyita-
nak, mandatumuk pedig az allamaddssag kozéptavu fenntartdsara vonatkozik.
Larch-Braendle [2018] is logikusnak tartotta azt a lépést, hogy a koltségvetési
makrostabilitasi politika is kikeriiljon a valasztott nemzeti kormanyok kezébdl.
A fiiggetlen koltségvetési intézmények hataroznak meg az adott évi hidnycélt és
a maximadlisan megengedett allamadoéssag mértékét. A vdlasztott politikusok
mozgastere — az adott évi hianycélt megtartva — a koltségvetés bevételi és kiadasi
struktdrdjara szoritkozna. A rovid tavua koltségvetési politikai torzuldsokat igy ki
lehetne kiiszobolni. Tehdt a szerzéparos szerint — Musgrave [1959] csoportositasat
felhasznalva — a koltségvetési politika stabilitdsi funkciojat el kellene valasztani
a disztribucios és allokacids funkcidjatdl. Az eurdovezeteben kiilon érv az, hogy
egy jobban &sszehangolt koltségvetési stabilizacids politika eldsegitené a gazda-
tott monetaris politikdjanak a hatékonysagat is novelhetné.

A fentieknél egy konnyebben megvaldsithat6 eszkoz, ha a koltségvetési makropalya
meghatarozdsanak jogat vonjak el a kormanytél. Kopits—Romhdnyi [2010] szerint
a kormanyzati hitelesség helyreallitasara erés eszkoz lenne, ha a korményzat a mak-
rogazdasagi progndzisok készitésének feladatat egy teljesen fiiggetlen intézmény-
nek adna at. Hollandidban és Belgiumban a koltségvetés készitésekor a kormanyza-
tok mar kotelesek felhasznalni a fiiggetlen koltségvetési intézmények altal készitett
elérejelzéseket. Megjegyezziik, hogy ez a gyakorlat feleldsségmegosztd. A fiiggetlen
koltségvetési intézmények altal esetleg elkovetett hibak aligha érvényesithet6k. Ezért
ezen intézmények fejlédésének egy masik irdanya az, hogy a parhuzamosan készitett
alternativ palyajuk alapjan tekintélyiikkel avatkoznak be a koltségvetési folyamatokba
a koltségvetés stabilitdsanak fenntartésa érdekében.

A 2011-2012-es eurdpai szuverén addssagvalsag tapasztalatai — f6ként az, hogy ezen
addssagok nagyban osszefiiggenek a bankrendszer addssagaival — djra felizzitottak
avitat az Eurdpai Unid - elsésorban a Gazdasagi és Monetaris Uni6 — tagallamainak
eltérd koltségvetési gyakorlatardl, ami akar ald is ashatja a kozos devizat. Az Eurdpai
Unié egészére kiterjeszteni kivant koltségvetési szabalyok azért okoztak ellenallast
a tagallamok részérdl, mert koltségvetési szerkezetiik, addssagallomanyuk, valamint
szocialis rendszeriik jelentdsen eltér egymastdl (Csaba [2013]).

Az eurdpai stabilitasi mechanizmus (European Stability Mechanism, ESM)
2012-es felalldsaval megvalosult a k6zos valsagkezelés egy intézménye. A val-
sag utan nagy erdfeszitést tett az EU a bankunié megvalositasaért is, amelynek
két pillére az egységes feliigyeleti mechanizmus (Single Supervisory Mechanism,
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SSM) és az egységes valsagkezelési mechanizmus (Single Resolution Mechanism,
SRM) lett. A tékepiaci unid kialakitasa jelenleg folyamatban van. Az egyre szoro-
sabba valo integracié harmadik unioja az ugynevezett koltségvetési unio lehetne.
Benczes [2014] jol 6sszefoglalja a koltségvetési unié koncepcidjanak megjelenését
az eurdpai gazdasagi dontéshozdknal. Tobbek kozott Acharya-Steffen [2017] sze-
rint a harom unié kérdése 6sszefligg, hiszen koltségvetési unié nélkiil nincs egy-
séges allamkotvénypiac (t6kepiac). Ezenkiviil a bankunidban az eurdpai szintii
valsagkezelési feladatok is jelentds koltségvetési kooperaciot kovetelnek. Az IMF
anyaga is igy érvel: Berger és szerz6tdrsai [2018] szerint egy minimalis szint( kolt-
ségvetési unio nélkiil az EU egzisztencialis kockazatok elé néz, ezért a bankunio
és a tékepiaci unié minél korabbi befejezése utan legalabb valamilyen leegyszeri-
sitett koltségvetési uniodra is szitkség van. A szakirodalomban még nincs konszen-
zus a koltségvetési unié definicidjaban. A koltségvetési unié viszonylag dltalano-
san elfogadott elemei a kovetkezok: I. valsagkezeld mechanizmus, 2. szabalyok,
koordindcio, monitoring, 3. k6z9s garancia az allamaddssagokra, 4. biztositas és
stabilizacid (Thirion [2017]). EbbGl a négy elembdl a legtobb mar csirajaban kive-
het6 az eurdpai unids koltségvetési rendszerben.

Mindezzel egyiitt a kormanyoktol fiiggetlen koltségvetési politikai intézmény-
nek jelenleg még nincs politikai realitdsa az Eurépai Unidéban. Ugyanakkor az
mindképpen megallapithatd, hogy megerdsodott a diszkreciondlis nemzeti kolt-
ségvetési politika korlatozasa. Itt tulajdonképpen egy folyamatosan fejlédo, elja-
rasaiban, céljaiban, gyakorlataiban lassacskan hasonulé specidlis ,,eurépai meg-
oldasrol” van sz6 az Eurdpai Unié és tagorszagai hosszabb tavu, fenntarthatd
pénziigyi stabilitasa érdekében. Ez pedig egy markdnsan mas irany, mint amelyet
a ,nem eurdpai megoldasok” diktalnanak, amelyek tobbnyire egészen eltérd szer-
vezeti strukturaval, miikodési célrendszerrel, sokszor ad hoc indokokkal (valsag-
helyzetben) létrehozott, hosszabb vagy rovidebb életciklust parlamenti hivatalok
vagy a szamvevlszéki gyakorlatbol szarmazé szervek. Ugyanakkor a fliggetlen
koltségvetési intézmények korében az ,eurdpai megoldas” egyfajta intézményfej-
16dési irany is: az intézmények egymastdl a ,legjobb” gyakorlatok, eljarasok atvé-
telével folyamatosan tanulnak, erdsitve a konvergenciat, mindemellett valamiféle
rendszermiikddés jeleit is mutatva.

A stabilitasi és novekedési paktumban szereplé kezdeti, egyszerii eurdpai unids
szint{ koltségvetési szabalyokat is fokozatosan kiegészitették.

A 2011/85. szamu, a nemzeti koltségvetési keretrendszerekre vonatkozdé mini-
mumkovetelményekrél sz6l6 tanacsi iranyelv tartalmazott el6irast arra, hogy a tag-
allamoknak ,,fiiggetlen intézményeket” vagy a kormanyzattal szemben ,,miikodési
autondémiaval rendelkez6 szerveket” kell bekapcsolni a koltségvetési folyamatokba
(EU TaNAcs [2011]).

Ezt kovette a stabilitasi és novekedési paktum két modositasa, a 2013-ban hatalyba
lépett, Szerz6dés a gazdasagi és monetaris unidbeli stabilitasrol, koordinaciérol és
kormanyzasrol cimt (Treaty on Stability, Coordination and Governance, TSCG) meg-
allapodas (EU [2012]), amely 1j és részletesebb rendelkezéseket tartalmaz a nemzeti
szintl diszkrecionalis koltségvetési politika korlatozasa és az eurdpai unios szintii
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koltségvetési koordindcid erdsitése érdekében. E szabalyok 19 eurdovezeti tag sza-
mara kotelezok, onkéntes alapon pedig tovabbi hdarom orszag is vallalta betartasu-
kat (Bulgaria, Dania és Romadnia).

A fentiek mellett a tagdllamok természetesen tovabbra is nagy szabadsaggal ren-
delkeznek a részleteket illetGen: a fiiggetlen koltségvetési intézmények szerkezete és
mandatuma jelentds mértékben nemzeti hataskorben maradt. Hét fiiggetlen kolt-
ségvetési intézmény megalapitasa el6zte meg a 2010 utan indul6 eurdpai jogalkotasi
folyamatot, majd 19 alakult, ez 6nmagaban is jelzi az eurdpai uniés reformok hatasos-
sagat. Természetesen azonban jelenleg még az Eurdpai Unidn beliil sincs univerzalis
modell. Tény azonban, hogy az Eurdpai Unidban sokkal tobb fiiggetlen koltségvetési
intézményt alapitottak 2010-2016 kozott, mint a vilag tobbi részén (az IMF adatba-
zisa alapjan az Eurdpai Unién kiviil csak 6t alakult).

Az Eurépai Koltségvetési Tanacs az Eurdpai Bizottsag fiiggetlen szerve, ame-
lyet 2015-ben hoztak létre. Alapvetéen tanacsaddi funkcioval jott létre, tamogatja
a Bizottsag eurdovezetre vonatkozd tobboldalu koltségvetési feliigyeleti funkcidinak
ellatasat. Fo feladatai a kovetkezok.

1. Ex post értékeli az unids koltségvetési keret végrehajtasat és az aktualis eurd-
Ovezeti és nemzeti szint{ koltségvetési iranyvonal helyességét.

2. Ex ante értékeli a jovébeli koltségvetési iranyvonalat az euréovezet egészére
nézve. A stabilitasi és ndvekedési paktum a nemzeti koltségvetésekre dsszponto-
sit, és nem hatdrozza meg az 6sszesitett koltségvetési iranyvonalat, ezért az Eurdpai
Koltségvetési Tanacsnak — a stabilitasi és novekedési paktum szabalyait tiszteletben
tartva — hozza kell jarulnia az euré6vezeti szint{i és nemzeti szint{i koltségvetési poli-
tikdk értékeléséhez.

3. Ha az ex ante értékelés soran azt allapitja meg, hogy a Gazdasagi és Monetaris
Unié mkodését koltségvetési kockazatok fenyegetik, akkor tanacsot adhat a megfe-
lel6 szakpolitika iranyvonaléra.

4. Egyuttmiikodik a nemzeti koltségvetési tanacsokkal mind a modszertan, mind
az unids koltségvetési kerettel kapcsolatos tigyek kozos értelmezése teriiletén.

5. Ajanlasokat tehet a Bizottsag részére.

Az 1-3. pontokban egyértelmuen latjuk, hogy az Eurdpai Koltségvetési Tandcs fel-
adata az 9sszeurdpai és azon beliil elsésorban az eurdovezeti koltségvetési folyama-
tok fiiggetlen értékelése.

A létrejott koltségvetési tandcsok a kovetkezd hataskorokkel rendelkeznek: el6-
rejelzés, elemzés, értékelés és tanacsadas. Néhany orszagban mar régéta — tobb
évtizede - 1éteznek koltségvetési ellendrzé funkcioval rendelkezé fliggetlen intéz-
mények. Ezek kozé tartozik a hollandiai kézponti tervezdiroda (Central Planning
Bureau), a dan gazdasagi tanacs (Economic Council) és Belgiumban a pénziigyi
tanacsado kozpont (High Council of Finance). Valamennyi a hivatalban 1év6 kor-
many diszkreciondlis koltségvetési politikajat kivanja fiiggetleniil felvigyazni
(watchdog funkcio).

Az IMF [2013] két csoport élesebb megkiilonboztetését javasolja, ugyan-
akkor a szakirodalom sokszor dsszemossa a kett6t: 1. fliggetlen koltségvetési
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intézmények, jol definialt mandatummal és garantalt fiiggetlenséggel (mint
a jegybankok), 2. puha befolyasolo, illetve meggy6z6 intézmények, ezeket neve-
zik koltségvetési tanacsnak.

Kornai [2010] kiilonféle gazdasagpolitikai modellek titkrében vizsgalta, hogy egy
koltségvetési tanacsnak milyen elvek szerint kellene miikddnie. Elemzésében kitért
arra, hogy az Egyesiilt Allamokban a kiilénb6z6 partéllasa kormanyzatok hogyan
hatnak a kozkiaddsokra. A koltségvetési tanacsokra vonatkozd javaslatait harom
teriileten fogalmazta meg, ezek: I. hatdsok elemzése, 2. konzisztencia erdsitése,
3. transzparencia. Az elsé teriilet a gazdasagpolitikai dontések potencialis hatasainak
felmérését jelenti, a masodik az allami szerepvallalas megvaltozasanak ellenérzését,
végiil a harmadik a koltségvetési politika atlathatosagat.

Magyarorszagon a koltségvetés szabdlyalapu gyakorlatainak kései kialakuldsat az
okozta, hogy az 1989-ben elfogadott alkotmany nem tartalmazta a szabalyalapu kolt-
ségvetési gyakorlatokat.

A 2008-as IMF-kolcson-felvételt kovetéen a Magyar Nemzeti Bank és az Allami
Szamvevdszék javaslatara sziiletett meg a felelds koltségvetési gazdalkodasrol
52016 2008. évi LXXV. torvény (Orszdggyiilés [2008]). A Koltségvetési Tanacsot
2009-ben hozték létre. Gydrffy [2009] azt a kritikat fogalmazta meg ezzel dssze-
fiiggésben, hogy noha az intézmény létrehozasa soran az Orszaggytlésben kon-
szenzus alakult ki, de a Tandcs érdemi szankcionalé funkciok nélkiil maradt.
A 2011-t6l hatalyba 1ép6 alaptorvény, valamint a gazdasagi stabilitasrol szo6ld
2011. évi CXCIV. torvény iktatta jogszabalyba a szabalyalapu koltségvetési gya-
korlatot (Orszdggytilés [2011]), és ekkor keriilt atalakitdsra a Koltségvetési Tanacs
(Kovdcs [2018]). A masodik Koltségvetési Tanacs Torok [2011] véleménye szerint
kiilonleges abban a tekintetben, hogy ugyan apparatussal nem rendelkezik, de
a koltségvetés vonatkozasaban vétoéjoga van. Ez utébbi megallapitast drnyalni sze-
retnénk. A késébbiekben bemutatjuk, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények
tobbségében kisméretli intézmények. Ez alapjan a magyar Koltségvetési Tandcs,
sok eurdpai orszaghoz hasonldan, a kisebb létszamu sajat apparatus mellett kihe-
lyezi a szakértdi kutatdi-elemz6i munkat.

A fuggetlen koltségvetési intézmények csoportositasa

A fiiggetlen koltségvetési intézmények lehetséges feladatai a kovetkezok:

1. Utdlagos értékelése annak, hogy a koltségvetési politika a multban eleget
tett-e kitlizott céljainak.

2. Elozetes értékelése annak, hogy a koltségvetési politika varhatéan megfelel-e a jovo-
ben kittizott céljainak.

3. A koltségvetési politika hosszu tavu fenntarthatésaganak elemzése.

4. A koltségvetési atlathatdsag elemzése.

5. A kormanyzati szakpolitikai kezdeményezések koltségeinek mérése.

6. Makrogazdasagi elorejelzés.

7. Normativ koltségvetési politikai ajanlasok.
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A fuggetlen koltségvetési intézmények gyakorlataban nagyfoku heterogenitast
tigyelhetiink meg. Egyes orszdagokban mandatumuk kiterjed a kozponti kormany-
zaton tulra, a tobbi allami szektorra is: decentralizalt igynokségekre, onkormanyza-
tokra és az allami vallalatokra egyarant. Ebbdl is kovetkezik, hogy méretiik is nagy-
ban véltozik: néhany f6s (kizardlag kozgazdaszokbdl 4ll6) fliggetlen koltségvetési
intézményektdl a tobb szaz {8s ellenérzé szervekre is talalunk példat. Ez utébbiak
mar alapvetGen ex post ellendrzést is végeznek, és a szamvevoszékek kozé sorolha-
tok. A fliggetlen koltségvetési intézmények alapvetGen ex ante értékelést végzo kolt-
ségvetési intézmények, mig az ex post értékelést alapvetden a szamvevoszékek végzik
(Kopits [2016]). Az OECD egy ajanlasaban 0ssze is foglalta a fiiggetlen koltségvetési
intézmények altala jonak tartott gyakorlatait (OECD [2014]). Ezzel parhuzamosan az
IMEF is kialakitotta ajanlasait (IMF [2013]).

A fuggetlen koltségvetési intézmények a szabalyalapu koltségvetés kiegészit6jének
tekinthet6k. A két intézmény egymds mikodését tobbféle modon erdsitheti. A fiig-
getlen koltségvetési intézmények segithetik a szabalyok teljesiilési valdszintiségének
értékelését. Akar arra is javaslatot tehetnek, hogy az egyszerii szabalyok betartasat
milyen rendkiviili esetekben lehet indokoltan mell6zni, vagy akar a szabalyok tovabb-
fejlesztésére is javaslatot tehetnek.

A gyakorlatban ez igen komplex tevékenységet jelent, mert szamitasba kell venni
a ciklikus, illetve a kiilonb6z6 kiilsé sokkok koltségvetési hatasait is. Sem a tudoma-
nyos irodalomban, sem a gazdasagpolitikusok kérében nincsen konszenzus a hosszu
tavu koltségvetési célokra vonatkozdan, ezért fontos a fliggetlen koltségvetési intézmé-
nyek tanacsadoi jellege. Természetes a konfliktus a kormany és a fiiggetlen koltségvetési
intézmények kozott, ezért fontos, hogy ez utébbiak - a jegybankokhoz hasonldan - ellen
tudjanak allni a politikai nyomasnak (Calmfors-Wren-Lewis [2011]).

Gersl és szerzdtarsai [2014] modellje ugyanakkor felhivja figyelmet arra, hogy bar
altalanossagban egy fliggetlen koltségvetési tanacs létrehozasa kivanatos intézményi
valtozas, de ha az Uj tigynokség gyengén jelzi elre a gazdasagi sokkokat, akkor az
intézményi valtozas nem feltétleniil vezet joléti javulashoz.

A témaval foglalkozd szerz6k tobbsége (Debrun-Kumar [2007], IMF [2013], Kopits
[2016], Beetsma-Debrun [2016]) a koltségvetési tanacsok mukodését és felépité-
sét nagyon heterogénnek irja le. Az eurdpai unios fliggetlen koltségvetési intézmé-
nyekre 9sszpontositd tanulmanyok is erre a kovetkeztetésre jutnak (példaul Horvath
[2018], EU IFIs [2016]). A kovetkezékben bemutatjuk, hogy valdjaban egyes szem-
pontok szerint ezen intézményeknek léteznek viszonylag homogén csoportjaik is.

Mobdszertan

Az IMF Fiscal Council Dataset (https://www.imf.org/external/np/fad/council) ada-
taira tamaszkodva végezziik az elemzésiinket. Az adatbazis 37 orszag 39 fiiggetlen
koltségvetési intézményére tartalmaz adatokat 2016 végére vonatkozdéan. Az adatba-
zis az altaldnos informaciok (a tanacs hivatalos neve, létrehozasanak vagy nagysza-
béasut reformjanak id6pontja) mellett a hataskorok f6bb jellemz6it (konkrét feladatok,


https://www.imf.org/external/np/fad/council

FUGGETLEN KOLTSEGVETESI INTEZMENYEK FEJLODESE... | 795

a koltségvetési politika befolyasolasanak eszkozrendszere), valamint a kulcsfontos-
sagu intézményi jellemzoket (fliggetlenség, elszamoltathatosagi kovetelmények és az
emberi eréforrasok) egyarant tartalmazza.

Moédszertanunk arra kivan valaszt adni, hogy bizonyos szempontok szerint tala-
lunk-e viszonylag homogén csoportokat. Vizsgalati kérdésiink az, hogy eurdpai
uniés-nem eurdpai unids orszagok szerint csoportositva eltérnek-e egymastol a fiig-
getlen koltségvetési intézmények f6bb jellemz6i. E16szor leird statisztikai modszere-
ket hasznalunk, majd a klaszterelemzés modszerét alkalmazzuk.

Vizsgalatunkban objektiv paraméterekre tamaszkodunk. Nem célunk a vizsgalt,
mintegy negyven orszag — sokszin{ politikai hullamzasatol és alkotmanyos elveitdl is
tiiggd — gyakorlatanak értékelése, mindsitése. Az egyes fiiggetlen koltségvetési intéz-
mények teljesitményét, a koltségvetési dontéshozatali folyamatokban jatszott tényle-
ges szerepiiket sem vizsgaljuk.

Altalanos probléma azon orszagok kezelése (Belgium és Hollandia), ahol két kolt-
ségvetési tandcs is miikodik, tehat a hataskorok és feladatok megoszlanak a két szerv
kozott. Ezeket altalaban sszevonva kezeljiik, igy tehat 37 tanacsra végezziik az elem-
zéstinket, ahol a 39-es mintat hasznaltuk, ott kiilon jeleztiik.

Leir6 statisztika
Az adatok feldolgozasa soran Debrun és szerzétdrsai [2017] strukturajat kévetjiik.

ALTALANOS INFORMACIOK o A kovetkezd mutatokat vizsgaljuk: régié (EU, nem
EU)," alapitas éve, a mandatum jelent6s modositasdnak az éve, parlamenti szerv vagy
kiilon intézmény, a kormanyzat mely szintjére terjed ki a mandatuma.

Az 1. dbra alapjan lathato, hogyan novekedett a valsag hatasara a koltségvetési tana-
csok szama vilagszerte. Megjegyezziik, hogy a névekedés nagyobbik része az EU-hoz
kothet6 a kotelezd szabalyozas kovetkeztében.

Az EU-n kiviili fejlett orszagok koziil inkdbb a nagyobb, féderalis berendezkedéstiek
(Ausztrélia, Kanada, Egyesiilt Allamok) vezették be a fiiggetlen koltségvetési intéz-
meényt, mind jogi, mind miikodési fiiggetlenséget is biztositva szamukra. Létrehozasuk
ezekben az orszagokban sok esetben egyértelmuen koltségvetésivalsag-eseményekhez
kothetd. A fejl6dé orszagok esetében a fiiggetlen koltségvetési intézmények létrehoza-
saban még jelentds szerepe lehet az IMF- és az OECD-ajanldsoknak is.

A 39 tanacsbol 11 esetében tortént jelentésebb valtoztatds a mandatumban
(7 eurdpai unios). A valtoztatasok dontd része (8) a valsagot kovetden tortént, arra
adott valasz volt (2. dbra).

A nem foderalis Dél-Korea kiilonleges eset (abban is, hogy egyike a kevés Eurdpai
Unidn kiviili, erds fiiggetlen koltségvetési intézményt miikodtets orszagnak), mivel mar
1994-ben létrehoztak a nemzetgytilés koltségvetési hivatalat (National Assembly Budget
Office), amelyet az 1998-as valsag hatasara szerveztek ujra egy kodifikacio-tanacsadoi

' Az Egyesiilt Kirdlysagot és Szerbiét is az eurépai uniés blokkba soroljuk.
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1. dbra
A koltségvetési tanacsok szama
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Forrds: IMF Fiscal Council Dataset.

2. dbra
Jelentésebb valtozasok a mandatumban vagy az intézményi keretrendszerben
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Megjegyzés: a 39 elemszamu mintdbdl indultunk ki.
Forrds: IMF Fiscal Council Dataset.
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és egy koltségvetés-politikai hivatal (Legislative Counselling, Budget Policy Office) for-
méjaban 2000-ben, majd 2003-ban tették teljesen fiiggetlenné.”

A foderalis Mexiko ugyancsak a valsag hatasara hozta létre 1998-1999-ben Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP, kozpénziigyi tanulmanyok kozpontja)
néven a sajat intézményét.

Dél-Korea és Mexikd fiiggetlen koltségvetési intézményei inkabb a parlamentek
mellett mikodé tandcsado szervek, amit a valsagok utan az adott orszagok koltségve-
tési hitelességének javitdsa motivélt, egyébként az Egyesiilt Allamok kongresszusi kolt-
ségvetési hivatalanak (U. S. Congressional Budget Office) szervezeti mintajat kovették
(Curristine és szerzbtdrsai [2013]). Az ausztral (2012) és a dél-afrikai (2014) parlamenti
koltségvetési hivatalok hasonlé motivaciéval és mintat kovetve indultak. Chilében
— ahol a koltségvetési fegyelemmel kapcsolatos politika 2001-ben kezd6détt az tigyne-
vezett koltségvetés felelosségérdl szolo torvénnyel, amely elSirta a koltségvetés struktu-
ralis egyenlegének 1 szazalékos tobbletét — éppen 2018-ban reformaltdk mega 2013-ban
alapitott koltségvetési tanacsot, megnovelve ezzel fiiggetlenségét.

Fontos kérdés, hogy a feladatkor intézményileg hogyan jelenik meg: a kormanytol
fiiggetlen koltségvetési véleményez6 parlamenti vagy a parlamentt6l kiilonallé szerv-
ként. Ez utobbi bontast az IMF adatbazisa nem tartalmazta, ezért mi egészitettiik
ki az adatbazist. Jol lathato, hogy az Eurdpai Unidban a kiilon tanicsok a jellemz6
intézményi forma, mig az Eurdpai Union kiviil vegyes gyakorlatot latunk (1. tdbld-
zat). Megjegyezziik, hogy az EU-ban két esetben (Litvania és Finnorszag) az allami
szamvevdszék latja el ezt a funkciot.

1. tabldzat
Intézményi forma

Eurépai Unié Nem Eurépai Unio
Parlamenti szerv 2 8
Parlamenttdl kiillondallo szerv 24 5

Forrds: sajat szerkesztés.

Az eurdpai unios és a nem eurdpai unids csoport kozotti masik fontos kiilonbség
a tanacsok hataskorében van. Az Eurépai Union kiviili fiiggetlen koltségvetési intéz-
mények hataskore altalaban (négy kivételével) a kdzponti koltségvetésre terjed ki. Mig
az Eurépai Unidban ezen intézmények mindenhol szélesebb mandatummal rendelkez-
nek, a teljes allamhaztartast lefedik. A ,koltségvetési tanacs” mint elnevezés is jobban
jellemzi az eurdpai unios fiiggetlen koltségvetési intézményeket: tobb mint 60 szazalé-
kuknak (a vizsgalt 24-bél 9) hasonl6 a neviik (koltségvetési, kozpénziigyi, gazdasagi,
pénziigyi, koltségvetési stb. tanacsok). Ugyanakkor a nem eurdpai unios fiiggetlen kolt-
ségvetési intézmények tobbsége (13-bdl 10) nem koltségvetési tanacs, hanem valami-
lyen intézmény mellett mtikod6 iroda vagy hivatal (Parliamentary Budget Office, PBO).

* Az adatbdzis dsszeallitdsa 6ta még Argentindban és Mongolidban alapitottak fiiggetlen koltségvetési
intézményeket az Eurdpai Union kiviil, mindkettd alapitasa koltségvetésivalsag-eseményhez kéthetd.
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A MANDATUM FO ELEMEI » Leird jellegti, pozitiv elemzést minden fliggetlen koltség-
vetési intézmény végez. Mig normativ elemzési jogkorrel (mit kellene tenni az adott
koltségvetési célok érdekében) a fiiggetlen koltségvetési intézmények tobb mint fele
rendelkezik (2. tabldzat). A nem eurdpai unids orszagoknak csak 31 szazaléka rendel-
kezik normativ jogkorrel, mig az eurdpai unids orszagoknak 67 szazaléka.

2. tablazat
A mandatumok f6 elemei (szdzalék)

Elorejelzés Elérejelzés Ajanlds Hosszt ~ Konzisz-  Koltségek Monitoring

mindsitéssel tava fenn-  tencia és
tarthatosag objektivitas
Eurépai Unié 38 88 71 75 96 33 100
Nem Eurdpai 62 69 77 38 54 62 31

Unioé

Forrds: IMF Fiscal Council Dataset.

A fuggetlen koltségvetési intézmények legfontosabb tevékenysége a koltségve-
tési folyamatok kiilonboz6 jellemzdire vonatkozd elérejelzd értékelés. Eurdpai
unids/nem eurdpai unids bontdst tekintve, lényeges kiilonbséget latunk a két kor
kozott. Az Eurépai Unidban minden intézmény a kiilonb6z6 koltségvetési sza-
balyok betartasanak ellendrzését végzi eléretekinté jelleggel, ami egyben az el6-
rejelzések és a hosszabb tavu fenntarthatdsag értékelését is jelenti. A nem euré-
pai unids orszagokban ezek sokkal kisebb hangsullyal szerepelnek, alapvetéen az
eldrejelzéseken van a hangstly, illetve a nagyobb kozpénziigyi intézkedések rovid
és/vagy hosszt tava hatasainak az értékelésén. Utdlagos, ex post elemzéseket az
intézmények donté része végez, hat kivételével (két nem eurdpai unids és négy
fejl6éd6 nem eurdpai unids intézmény).

FELADATOK ES ESZKOZRENDSZER o A biidzsére valé rahatas f6 eszkozei a kovetke-
z6k (3. tabldzat):

- koltségvetési eldrejelzés: a tanacs altal készitett elérejelzéseket a koltségvetésben
felhasznaljak;

- kdtelezben felhaszndlando eldrejelzés: a tanacs altal készitett el6rejelzéseket kote-
lesek a koltségvetésben felhasznalni;

- betart vagy indokol (comply or explain): alapesetben a kormanyzat a tanacs éltal
készitett el6rejelzéseket koteles a koltségvetésben felhasznalni, azonban ett6l el is tér-
het, de azt megfelelen indokolni sziikséges;

- formadlis konzultdcié vagy meghallgatds: a kormany hivatalosan kotelezett
a tandccsal valé konzultaciéra, és/vagy a parlamentnek kell a koltségvetési tanacsot
meghallgatnia a koltségvetési eljaras soran;

- megdllithatja a koltségvetési folyamatot: a tandcs torvényes felhatalmazassal meg-
allithatja a koltségvetési folyamatot.
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3. tdblazat
A koltségvetési folyamatra vald kozvetlen rahatds

Koltségvetési  Kotelezéen  Betart vagy Formalis Megillithatja
eldrejelzés  felhasznalandé indokol konzultacid vagy a koltségvetési
eldrejelzés meghallgatas folyamatot
Eurépai Unio 13 8 33 63 4
Nem Eurdpai 8 0 0 23 0

Unid

Forrds: IMF Fiscal Council Dataset.

Osszességében azt lathatjuk, hogy a tandcsok koltségvetési folyamatra valé kozvetlen
rahatasa ma még kevésbé jellemz0, alapvetden konzultacios szerveknek tekinthetdk.
Az eurdpai unioés orszagokban ugyanakkor relative egyértelmien erésebb ezen esz-
kozrendszeriik. Kiilon érdekesség, hogy jo néhany fiiggetlen koltségvetési intézmény
nevében is megjelennek a hataskori korlatok [példaul a tanacsadd (advisory) kifeje-
zés]. Ezeknek a szerveknek a koltségvetési folyamatban dltalaban még mérsékeltebbek
a jogosultsagai, ha van is barmi, akkor csak a konzultaciés és meghallgatasi jogosult-
sagok (példaul Ausztria). Ez azonban 6nmagaban nem jelenti azt, hogy kevés befo-
lyassal rendelkezd intézményekrdl lenne sz6. Példaul az emlitett osztrak fiiggetlen
koltségvetési intézménynek Kiterjedt ex ante és ex post jogosultsagai vannak, norma-
tiv elemzést is végez, nagy médiajelenléttel. Igy elmondhaté, hogy kdzvetlen koltség-
vetési beavatkozé mechanizmusok nélkiil is jo érdekérvényesitési eszkoztarral felru-
hazott, erés intézményrol van szo.

A fiiggetlen koltségvetési intézmények masik alapvet6 eszkozrendszere tehat a koz-
véleményen keresztiili nyomasgyakorlds, illetve a kozvélemény objektiv tdjékoztatasa
a koltségvetési folyamatokrol (4. tdbldzat). A nyilvanos jelentés eszkozével - egy kivé-
telével - minden tanacs rendelkezik. A 37 tanacsbdl 6 esetében nem volt elérhet6 adat
amédiaszereplés értékelésére. Az IMF megitélése szerint jelentds médiahatdssal (high
media impact) 30-bol 26 tandcs rendelkezik.” Az EU-tagallamok esetében — ahol volt
adat - a fiiggetlen koltségvetési intézmények 95 szazalékaban jelentés a médiahatas,
mig a nem eurdpai unids tanacsok esetében ez az arany 64 szazalék.

4. tabldzat
A magas médiahatast kivalto figgetlen koltségvetési intézmények ardnya (szdzalék)

Magas Alacsony Nincs adat
Eurépai Unié 79 4 17
Nem Eurdpai Unid 54 31 15

Forrds: IMF Fiscal Council Dataset.

* Az IMF szakértéinek értékelése azt titkrozi, hogy mennyi publikacié, riportokra vonatkozé mé-
diahivatkozas jelent meg az adott tandcsrol. Az EU-tagok esetében az egyes tanacsok erre vonatkozo
sajat onértékelését is figyelembe vették.
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FUGGETLENSEG ES ELSZAMOLTATHATOSAG o A fiiggetlenséget jogi és miikodési
szempontbdl egyarant megkozelithetjiik. Jogi fiiggetlenségnek nevezziik, ha a tanacs
fiiggetlensége a politikai beavatkozastol torvény vagy szerzédés altal biztositott.
Ugyanakkor akdr a jogi fiiggetlenség hianya esetén is megvaldsulhat a politikatdl
valo de facto mikodési fiiggetlenség a tandcs fiiggetlen szakértelmének koszonhe-
téen. Megjegyezziik, hogy egy nem demokratikus orszagban (példaul Iran) a fiigget-
lenség nem is értelmezhetd.

Az Eurdpai Unidban a fliggetlen koltségvetési intézmények 88 szdzaléka jogilag
és 81 szazaléka mitkodésében filiggetlennek tekinthetd. Mig az Eurdpai Union kiviili
orszagok esetében ez az arany 69 szazalék és 54 szazalék. Ugyanakkor, ha ez utobbit
tovabb bontjuk az Eurépai Unién kiviili fejlett és fejlédé orszagcsoportokra, jelentd-
sen eltérd két kort kapunk. Mikodési fiiggetlenség a fejl6dé nem EU-orszagok mind-
Ossze 33 szazalékaban valésul meg, ha Irant is kivessziik ebb6l a korbél, akkor pedig
minddsszesen 22 szazalékaban.

Az IMF-adatbazis segitségével a fliggetlenség tovabbi harom fontos eleme ragad-
haté meg, ezek alapjan nem talalunk lényeges eltérést az Eurdpai Uni6 tagallamai és
az Eurépai Unioén kiviili orszagok kozott (5. tabldzat).

- A fiiggetlen koltségvetési intézmények sajdt koltségvetésének biztositdsa: azaz
a sajat koltségvetést (bevételeket) valamilyen intézményi mechanizmus megfeleld
modon biztositja, tehat koltségvetési szempontbdl ezen intézmény nem fiigg a kor-
manytol. A fliggetlenségnek jelenleg e tényezdje a legfejletlenebb.

- A feladattal 6sszhangban 1évé személyzet: a figgetlen koltségvetési intézmények
a mandatumaikban meghatdrozott feladatokhoz megfeleld mindségti és mennyiségt
sajat személyzettel rendelkeznek, illetve joguk van megfelel6 személyzet kialakitdsara.

- Informdciéhoz valé hozzdférés: jogszabaly garantdlja, hogy a fiiggetlen koltségve-
tési intézmények teljes korten és idében hozzaférnek minden lényeges informacidhoz.

5. tdbldzat
A koltségvetési folyamatra hatd tovabbi harom intézményi fiiggetlenségi tényezé (szazalék)

Sajat koltségvetés A feladattal osszefiiggd Informaciohoz valo

biztositasa személyzet hozzaférés
Eurépai Unid 58 81 85
Nem Eurépai Unid 46 77 77

Forrds: IMF Fiscal Council Dataset.

EROFORRASOK o Az IMF adatbazisa az emberi er6forrasok tobb valtozécsoportja-
val is jellemzi a fiiggetlen koltségvetési intézmények vezetését. Az egyik valtozo-
csoport ezen intézmények osszetételére és tartamara vonatkozik (hany {6t valasz-
tanak, hany évre, megujithat6-e a mandatum, a tagok milyen hattérrel rendelkez-
nek, stb.). Ezt a valtozdcsoportot nem tartottuk relevians mutatonak a vizsgalati
hipotézisiink szempontjabdl, ezért nem vontuk be az elemzésbe. A masik valto-
zdcsoport a fliggetlen koltségvetési intézmények vezetéinek megvalasztasara és
lemondatésara vonatkozik (6. tdbldzat).
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6. tdblazat
A fiiggetlen koltségvetési intézmények vezetékinevezési és -lemondatasi jogkore (szazalék)

Csak Kormany Kormanyfiiggetlen ~Adathiany

a kormany valakivel egytitt
KINEVEZES
Eurdpai Unid 29 21 46
Nem Eurépai Unid 31 8 54 8
LEMONDATAS
Eurépai Unid 25 4 67 4
Nem Eurépai Unid 23 0 54 23

Forrds: sajat szamitas az IMF Fiscal Council Dataset alapjan.

A fuggetlen koltségvetési intézmények vezetéinek kormanytol fiiggetlen kineve-
zése koriilbeliil az esetek felében fordul elé. A lemondatas esetében mar valamelyest
nagyobb ezen intézmények vezetdinek a védelme az aktualis kormanytdl. A harmadik
valtozdcsoport ezen intézmények méretét mutatja a nem vezetd alkalmazottak szama
alapjan. Ezek az intézmények tobbségében kismérettiek, a 15 {6 felettiek mar nagyobb-
nak szamitanak (13 van bel6liik). Ezért a mintat a klaszterelemzésben kettébontjuk
kis intézményekre és kozepes/nagy intézményekre (15 f6 feletti alkalmazotti létszam).

Klaszterelemzés

A hierarchikus klaszterelemzést annak érdekében alkalmaztuk, hogy nagyobb biz-
tonsaggal tudjuk az egyes orszagokat csoportokba (klaszterekbe) sorolni. Euklideszi
négyzetgyoktavolsag indikatorral (Euclidean square-distance indicator) hataroztuk
meg az egyes orszagok egymadstol vett tavolsagat. A csoportositashoz az agyneve-
zett varianciamodszert, mas néven Ward-féle eljdrést alkalmaztuk,’ amely csokkenti
a szorodast az egyes csoportokban, igy noveli azok homogenitasat. A szamitasokhoz
és az abrazolashoz az Orange adatbanyasz szoftvert hasznaltuk.

A magyarazo valtozok a leir¢ statisztika részben bemutatott valtozok. Az alapitas
éve és alényeges valtoztatas éve valtozdt kihagytuk a vizsgalatbol, egyrészt technikai
okokbdl (ugyanis diszkrét valtozokkal nem lehet jol egyiitt szerepeltetni 6ket a klasz-
terelemzés soran), masrészt a vizsgalatunkkal azt kivantuk megragadni, hogy a 2016.
év végi miikodési jellemzdik szerint ezen intézmények kozott mennyire tudunk
homogén csoportokat képezni.

A tobbi valtozé mindegyikét diszkrét numerikus értékké transzformaljuk (0 vagy
1 értéket vehetnek fel). Az adathianyt egy kiilon valtozoéval (0 vagy 1) jeldljiik. Példaul

* A varianciamédszer vagy Ward-féle eljaras azokat a klasztereket vonja dssze, amelyeknél az dssze-
vonds soran a legkisebb lesz a belsé szordsnégyzet novekedése, tehat minden 1épésben minimalizélja
az Osszevondsoknal a bels6 szorasnégyzet novekedését, igy alkot csoportokat, ezt optimalizalja.
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a feladathoz a személyzet kivalasztasara/megvalasztasara vonatkozoéan a kovetkezo
harom valtozét definidljuk: ,,Csak a kormany nevezi ki”, ,, Kormany valakivel egytitt”
és ,A feladathoz személyzet kivélasztasa (n. a.)”. Az utolsé valtozo adathiany esetén
1 értéket vehet fel, mig a tobbi esetben 0 értéket. A fentiek alapjan osszesen 34 valto-
zdval rendelkeziink minden orszagra. Az eredményeket els6 korben grafikusan ugy-
nevezett dendrogrammal tudjuk abrazolni (3. dbra).

3. dbra
34 faktoros dendrogram

Peru

Milta
Svédorszag
Ciprus
Trorszag
Luxemburg
—‘_{ Gorogorszag
Dél-Afrika
Hollandia
Belgium
Dénia
Spanyolorszag
Szlovakia

Olaszorszag
Egyesiilt Kiralysag

Magyarorszag
Irdan
Franciaorszag
4‘_{ Esztorszag
Portugalia
Romadnia
L | e
Finnorszag
Ausztria
—| E Lettorszag
Litvania
Mexiké
Uganda

]
Dél-Korea
Ausztrélia
Egyesiilt Allamok
—

Cl

C2 Kanada

Gruzia
Kenya
Németorszdg
Chile
Kolumbia

7 6 5 4 3 2 1 0
Forrds: sajat szamitas.
A 3. dbran jol latszik a két f6 klaszter, amely gyakorlatilag egy eurdpai uniés-nem

eurdpai unids bontas. A klaszterelemzés az eurdpai unios korbe sorolja Dél-Afrikat,
Irant, Perut, a nem eurépai unios csoportba pedig Németorszag kertiil at.
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Tobbdimenzios skalazas (multidimensional scaling, MDS) technikat is alkalma-
zunk az adatbazisunkon. Az elemzés els6dleges eredménye az orszagoknak egy olyan
kétdimenzids térbeli abrazolasa, ahol a pontok koézotti tavolsagok az objektumok
hasonlésagainak mértékétdl fliggnek (4. dbra).

4. dbra
A tobbdimenzids skalazas kétdimenzids eredményei
@] )
Chile x 1,0
X
o o
Luxemburg Peru % Kolumbia
Magyarorszag Németorszag
X X
Mailta £ x i
ranciaorsza
x  Esztorszag & %3 Dél Ef K Ke(i .
% Svédorszag % " Gordgorszag él-Afrika yi
Ciprus ) . .
Lettorszag Irorszég
Spanyolorszag x x
Litvania O o
X Irdn Uganda
Finnorszag % x Dénia o
Ausztria . Gruzia
x Szerbia
i x O o
Portugalia Romiania Kanada Mexiké
X
Belgium Egyesiilt Kiralysag " Dél-Korea o
X X X  Olaszorszag ©) o Ausztralia
. Szlovakia L
Hollandia Egyesiilt Allamok

Forrds: sajat szamitas.

A 4. Gbrdn is jol latszik a két {6 klaszter: ismét az eurdpai uniés—nem eurdpai unios
bontas tiinik fel. Amennyiben a Régio valtozot kivessziik, akkor is a fentiekhez
hasonlé eredményeket kapunk, ami az eredmény robusztussagat mutatja.

A kovetkezdkben a faktorokra végziink klaszterelemzést abbdl a célbél, hogy
anagyszamu faktor helyett a klaszterre jellemz6 faktort hasznaljuk (5. dbra). Ez alap-
jan a faktorokat a kovetkez6 nyolc klaszterbe tudtuk tomoriteni: Hosszu tavu fenn-
tarthat6sag, Normativ elemzés, Parlamenti/kiilonallé, Konzultacié vagy meghallga-
tas, Sajat koltségvetés biztositasa, Elérejelzés, Csak a kormany mondathatja le, Kor-
many valakivel egyiitt nevezheti ki.

A fenti nyolc klaszterbdl kivalasztottunk egy-egy faktort. Ezt a nyolc faktort kiva-
lasztva is Gjra lefuttattuk a klaszterelemzést. Ebben az esetben is jol elkiilonil az
eurdpai unids csoport a nem eurdpai uniés csoporttdl. Megjegyezziik, hogy ebben
az esetben az eredmények mar érzékenyek arra, hogy a valtozok fenti klaszterei-
b6l melyik nyolc mutatot valasztjuk ki, mivel jelentésen lecsokkentettiik a valtozok
szamat. Ettdl fiiggben a két klaszter hatardn 1évé orszagok atsoroldodhatnak egyik
klaszterbdl a masikba.
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5. dbra
A faktorok dendrogramja

14 12 10 8 6 4 2

[=]

Forrds: sajat szamitas.

Hosszu tavu fenntarthatdsag

Magas médiahatds

Miikodési fiiggetlenség

Elorejelzés mindsitéssel
Konzisztencia

Informacidhoz val6 hozzéférés

Ex post elemzés

A feladathoz személyzet kivalasztdsa
Nyilvénos jelentés

Jogi fiiggetlenség

Normativ elemzés

Ajanlas

Parlamenti/kiilénallo

Monitoring

Régio

Lefedettség

Konzultici6 vagy meghallgatas

Sajat koltségvetés biztositasa

Méret

Elérejelzés

Koltségek mérése

Csak a kormany nevezi ki

Csak a kormany mondathatja le
Betart vagy indokol

Kormany valakivel egyiitt
Koltségvetési elrejelzés

Kotelez6en felhasznélando eldrejelzés
Kormany valakivel egyiitt mondathatja le
Magas médiahatas (n. a.)
Megallithatja a kéltségvetési folyamatot
A feladathoz személyzet kivalasztasa (n. a.)
Kinevezés (n. a.)

Lemondatds (n. a.)

Meéret (n. a.)

Osszességében klaszterelemzésiink és annak érzékenységvizsgilata megerdsitette
a leird részben targyalt tapasztalatokat: a fliggetlen koltségvetési intézmények eurd-
pai unids jellemz6i eltérnek a nem eurépai unios jellemzoktol.
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6. dbra
Nyolcfaktoros dendrogram
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Forrds: sajat szamitas.

Kovetkeztetések

Mar eddig is nagy el6relépés tortént nemzeti és nemzetkozi szinten is a koltségvetési
ellenérzés szabalyozasanak és mddszertananak fejlesztéséért, de onmagaban az uté-
lagos allami ellendrzés, a szabalyalapu koltségvetés és a koltségvetési kontrolling esz-
kozeivel nem lehet a hidnyt és az dllamadossagot lefékezni. Szamos orszagban ezért
vezettek be fiiggetlen koltségvetési intézményeket.
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A szakirodalom a fliggetlen koltségvetési intézmények heterogenitasat hangsu-
lyozza, azonban az egyes orszagok intézményeinek klaszterelemzésével aldtamasz-
tottuk, hogy az eurdpai unios és a nem eurépai unios allamok ezen intézményeinek
tulajdonsagai igen jol elkiilonitheték. A két vélemény nem feltétleniil ellentmondo.
Az Eurdpai Unioén beliil heterogén a kép, de mégis az eurdpai unios fiiggetlen kolt-
ségvetési intézmények 6sszességében jobban hasonlitanak egymashoz, mint a nem
europai unids intézményekhez. Természetesen az eurdpai unids klaszteren beliil is
vannak kiilonbségek teljesitményiikben vagy a koltségvetési dontéshozatali folya-
matokban jatszott szerepiikben.

A két csoport kozotti elkiiloniilés leginkabb a kovetkezd jellemzdkkel ragadhato
meg. Az intézményi forma szerint az Eurépai Unidban a parlamenttdl kiilonallo
szerv a jellemz6, mig az Eurdpai Unidn kiviil aranyaiban sokkal tobb a parlament-
hez kothet6 fiiggetlen koltségvetési intézmény. A mandatum f6 elemei szerint az
Eurdpai Unidéban minden intézmény a kiilonboz6 koltségvetési szabalyok betarta-
sanak ellendrzését végzi eloretekintd jelleggel, mig a nem eurdpai unids orszagok-
ban ezek sokkal kisebb hangstllyal szerepelnek. Ez utébbiaknal alapvetéen az el6-
rejelzéseken van a hangsuly, illetve a nagyobb kozpénziigyi intézkedések révid és/
vagy hosszu tavu hatasainak az értékelésén.

A koltségvetési folyamatokra vald rahatast vizsgalva megallapitjuk, hogy a tana-
csok koltségvetési folyamatra vald kozvetlen hatasa ma még kevésbé jellemzd, alap-
vet6en konzultacids szervnek tekinthet6k, de az EU-orszagokban viszonylag erésebb
ezen eszkozrendszeriik. Ugyanakkor a kozvetett — médian keresztiili — rahatas az
europai unios fiiggetlen koltségvetési intézmények esetében gyakorlatilag minden-
hol megvalosul (95 szazalék), mig a nem eurdpai unids intézmények esetében nem
mindenhol (64 szazalék). A jogi és mikodési fiiggetlenség is dontéen megvalosul
az eurdpai unios fiiggetlen koltségvetési intézmények esetében, mig a nem eurdpai
unios orszagokban ez az arany alacsonyabb. A nem eurdpai unids fejl6dé orszagok
esetében pedig kifejezetten alacsony.

Az eurdpai uniés és nem eurdpai unids fiiggetlen koltségvetési intézmények
kozotti divergencia egyik legf6bb okat abban latjuk, hogy az Eurdpai Unidban
a figgetlen koltségvetési intézmények megerésodése mogott alapvetden a koltség-
vetési kohézid erdsitése, a bemutatott, 2010 utdni eurdpai unids szupranacionalis
eléirasok allnak. A folyamatot az erre vonatkoz6 kozos eurdpai szabalyozas és
a tobbi integracids politika (kozos valsagkezelési mechanizmus, bank- és tékepiaci
unio) katalizdlja. Ezzel szemben az Eurépai Unién kiviil a fiiggetlen koltségvetési
intézmény létrehozasat egyrészt a foderalisztikus berendezkedés, masrészt a val-
sagok okozta koltségvetésihitelesség-csokkenés hatasara adott valaszlépés valtja ki.
Ez utébbihoz az IMF/OECD ajanlasok is hozzajarulnak.

Az Eurdpai Unioén kivill a fiiggetlen koltségvetési intézmények hasonlésagaban
a m(ikodd mintak (Egyesiilt Allamok) 4tvétele is szerepet jatszik. Ezért koltségve-
tési valsagok nélkiil nem igazan varhatjuk, hogy a nem eurdpai unioés orszagokban
a kozponti kormanyzat politikusai — normal koriilmények kozott — 6nként korla-
tozzak sajat mozgasteriiket, és lemondjanak a diszkrecionalis koltségvetési politika-
rol, vagy ha at is térnek egy szabalyalapu koltségvetési politikara, akkor is ,,onként”
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létrehozzanak valéban fiiggetlen felvigydzo6 intézményeket. A fentiek alapjan azt
mondhatjuk, hogy globalis fiiggetlen koltségvetési intézményi standard aligha léte-
zik, viszont a 2010-t8l indul6 reformfolyamat eredményeképpen egy specidlis eurd-
pai modell kérvonalai mar kivehet6k.

Végezetiil tovabbi kutatasi témaként megemlithetd, hogy a fiiggetlen koltségvetési
intézmények intézményi fejlédése varhatéan nem all meg. Egyrészt a 2020 elején kiala-
kulé jarvanytigyi helyzet s annak gazdasagi kovetkezményei, illetve a ,nagy leallasra”
adott gazdasagpolitikai valaszok érdemben befolyasolhatjak az intézményi fejlédést.
Masrészt a kozéptavu koltségvetési fenntarthatdsag valoszintileg majd kornyezetvédelmi
fenntarthatdsagi célokkal is kiegésziil. A ,,z6ld” koltségvetések, vagyis a klimapolitika
finanszirozasanak és a forrds biztositasanak egyensulyi kérdései, azok fiiggetlen érté-
kelése is megjelenhet a jovoben a fiiggetlen koltségvetési intézmények mandatumaban.
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