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JANKOVICS LASZLO

Koltségvetési tanacsok az EU-ban -
olebek, vérebek vagy Orkutyak?

Az elmilt évtized a fiiggetlen koltségvetési intézmények robbanasszerii elterjedését
hozta az egész vilagon. Ez az intézményépitési folyamat - amely az Eurdpai Unio-
ban jogszabalyi eldirasok miatt kiilonosen erdteljesen jelentkezett — 6sszhangban
all azzal a gyakorlati és elméleti kozgazdaszok koreiben is er6s6d6 megfontolassal,
amely a szabalyalapu fiskalis keretrendszerek alkalmazasaban - a kiilonféle szam-
szeri korlatok mellett — egyre nagyobb szerepet szan a szakértdi testiileteknek is.
A tanulmany el6szor attekinti a szakirodalmat - kiemelve a fiiggetlen koltségvetési
intézmények lehetséges szerepkorét —, majd ismerteti az EU-ban kialakult, megle-
hetdsen heterogén intézményi kereteket. Ezek utan az EU-tagallamok koltségvetési
tanacsainak fobb funkcioit veszi sorra, kiemelt figyelmet forditva a tobbségében
kotelezo feladatokra. Végiil 6sszefoglalja a fiiggetlen intézmények tomeges miikodé-
sével kapcsolatos els6, részben a szerzé sajat szamitasait is felolel6 tapasztalatokat.
Az elemzés ravilagit, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények szerepe felértéke-
16d6ben van mind a kozvélemény, mint a dontéshozok szamara, amit tovabb eré-
sithet a gazdasagpolitikai kornyezet jelenleg is érzékelhet6é kockazatosabba valasa.*
Journal of Economic Literature (JEL) kod: E62, H61, H68.

A legutobbi globalis pénziigyi-gazdasagi valsag ota eltelt idében, részben éppen
avalsagra adott gazdasagpolitikai reformvélaszok részeként, megsokszorozddott
a fiiggetlen koltségvetési intézmények' szdma a fejlett és kdzepesen fejlett orszag-

* A tanulmany a Magyar Kozgazdasagi Tarsasag 2019. szeptemberi vandorgytlésének ,,Gazda-
sagpolitika, makrogazdasag” szekcidjaban tartott, hasonld cimi el6adds kibévitett valtozata. Az
elemzéshez flizott észrevételekért a szokasos megszoritasokkal koszonettel tartozom a vandorgyt-
lési szekcid aktiv résztvevdinek és a két anonim lektornak. A tanulmany kizardlag a szerzd véle-
ményét tiikrozi, amely nem feltétleniil esik egybe az Eurdpai Bizottsag hivatalos allaspontjaval.
(A szerz6 2009 és 2010 kozott a Kopits Gyorgy elnokolte magyar Koltségvetési Tanacs Titkdrsaga-
nak munkatarsaként dolgozott.)

' Bar a fliggetlen koltségvetési intézmények hivatalos intézményi megnevezései meglehetdsen val-
tozatosak még az EU-n belil is (a tanulményban kozelebbrdl vizsgalt 35 eurdpai intézmény csupan
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csoportban. A fiiggetlen koltségvetési intézmények jelentés heterogenitast mutat-
nak az intézményi bedgyazottsag, a feladatkorok és az eréforrasok tekintetében
is, titkrozve a politikai, kozigazgatasi és koltségvetési rendszerek eltéréseit. A leg-
tobb érintett orszagban korabban jellemzben inkabb csak koltségvetési szabélyo-
kat vezettek be azért, hogy tompitsak a koltségvetési politika hagyomanyos hia-
nyossagat, a deficitre valé hajlamot (deficit bias). A szamszer( eléirasok betarta-
saval kapcsolatos problémak egyre inkabb rairanyitottak a figyelmet a fiiggetlen
koltségvetési intézmények potencidlis elényeire a gazdasagpolitikai gyakorlatban
is; igy ezek a testiiletek egyre tobb orszdgban valtak a numerikus szabalyok kiegé-
szit6 intézményi elemeivé. Ezekkel az intézményekkel szemben az elvaras az, hogy
elémozditsak a kozpénziigyi atlathatésagot és elszamoltathatdsagot, ezaltal csok-
kentsék az informacios aszimmetriat, és emeljék a gazdasagpolitikai vitak szinvo-
nalat. Az elmult években a kozgazdasagi szakirodalomban és dontéshozdi korokben
egyarant mindinkdabb elismerik a fliggetlen szervezetek koltségvetési folyamatokba
valé bevonasanak jelent6ségét. Ez az allitas kiilonosen igaz az EU tagallamaira, ahol
a vilag koltségvetési tanacsainak donté tobbsége miikodik.

A tanulmdny célja az EU-beli fiiggetlen kéltségvetési intézmények” jellemz&inek és
a mukodésiikkel kapcsolatos elsd tapasztalatoknak az attekintése, kiemelten kezelve
azt a két alapfeladatot, amelyet gyakorlatilag minden érintett intézmény ellat: a kolt-
ségvetési terveket megalapoz6 makrogazdasagi eldrejelzések készitését/értékelését,
illetve a szamszer( koltségvetési szabalyok feliigyeletét. Az elemzés a koltségvetési
politika teriiletén aktiv szervezeti korbél csak azokat a szerepléket fedi le (Gsszesen
35 intézmény, a részletes listahoz lasd a Fiiggelék F1. tabldzatdt), amelyek ellatjak az
eur6pai minimum-eldirasoknak megfelel8 funkciokat.’

A {6bb tevékenységek komparativ elemzése kapcsan azt is érinteni fogjuk, hogy
a fliggetlen koltségvetési intézményeknek milyen operativ szerepiik van, és milyen
hatast gyakorolnak a nemzeti koltségvetési folyamatokra. A koltségvetési tandacsok
szakpolitikai dontésekre gyakorolt hatasanak teljes korti felmérése még korai lenne,
ugyanis sokuk csak néhany éve kezdte meg a tényleges mtikodését. Egyébként is
nagyon nehéz atfogoan értékelni, hogy maguk a koltségvetési tanacsok mennyi-
ben jarultak hozza a koltségvetési eredményekhez, hiszen egy nemzeti kozpénziigyi

nagyjabol egyharmadanak nevében szerepel valamilyen formaban a ,koltségvetési tanacs” kifejezés —
a részletekért 1asd a Fiiggelék F1. tdbldzatdt), ebben a cikkben a fiiggetlen koltségvetési intézmény
és a koltségvetési tanacs elnevezéseket szinonimaként hasznaljuk.

? Bar az Egyesiilt Kiralysig 2020. februdr 1-jével kilépett az Eurépai Unidbol, az elemzés kiterjed
erre az orszagra is, mivel a tanulmany alapvetden az elmult tiz év folyamatait tekinti at.

® Erdemes megemliteni, hogy a targyalt intézményi kor mésfajta lehatdrolasa is lehetséges, hiszen
léteznek még tovabbi hasonld, a kozpénziigyek elemzésével foglalkoz6 autoném intézmények az EU
teriiletén. Erre kitiintetett példaként emlitheték a tobb dllamban (Ausztridban, Gorogorszagban, Iror-
szagban és Portugdlidban) is a koltségvetési tandcsokkal parhuzamosan miikodé parlamenti koltség-
vetési hivatalok vagy akér a finn Gazdasagpolitikai Tandcs (Economic Policy Council). A tanulmény
nem tér ki tovabba a 2015-ben megalapitott Eurdpai Koltségvetési Tanacsra (European Fiscal Board)
sem. E tanacs az Eurdpai Bizottsdg tandcsado szerveként miikodik, és f6 feladata a szupranacionalis
koltségvetési szabalyrendszerrel kapcsolatos feliigyeleti tevékenység fliggetlen szakmai értékelése.
Kovetkezésképpen nem egy konkrét koltségvetési politika felett gyakorol ellendrzést, ami alapveten
megkiilonbozteti a tevékenységét a tagallami fiiggetlen koltségvetési intézményekt6l.
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szabalyozasi rendszerben a fliggetlen koltségvetési intézmények a tobbi épitéelemmel
(koltségvetési szabalyokkal, kozéptavu koltségvetési keretekkel, valamint az allam-
haztartasi gazdalkodasi eljarasrenddel) egyiittesen fejtik ki a hatasukat.

A tanulmany a kovetkezdképpen épiil fel. Elséként egy rovid szakirodalmi atte-
kintést kozliink a fiiggetlen koltségvetési intézmények létrehozdsanak motivacioirol
és mikodésiik kozgazdasagtanardl. A kovetkezod rész ismerteti az EU tagdllamaiban
hivatalos szerepet betoltd fiiggetlen intézmények alapvetd jellemzdit. Ezek utan meg-
fogalmazunk néhany elézetes észrevételt a fontosabb feladataikrol, és 6sszegezziik az
els6 évek soran felgyilt tapasztalatokat. Végezetiil néhany gradualis jellegii reformja-
vaslatot vazolunk fel a koltségvetési tanacsok hatékonysaganak novelésére.

A tiiggetlen koltségvetési intézmények kozgazdasagtana

A diszkreciondlis megfontoldsokra épiil6 koltségvetési politika két, egymassal 6ssze-
fiiggd hianyossaga — a kozgazdasagtani konszenzus szerint — a deficitre valé hajlam
és a prociklikussag. Az optimalisnak tekinthetd gazdasagpolitikai palyatol vald elté-
rést a szakirodalom elsésorban politikai gazdasagtani megfontolasokkal magyaraz-
za," a téjékozatlan valasztok fiskalis illuzidinak hangsulyozésatél kezdve a dinami-
kus inkonzisztenciaproblémakon at az olyan kozelmultbeli modellekig, amelyekben
az eladésodés mint stratégiai eszkoz jelenik meg.” Empirikus kutatésok meggyéz8en
dokumentaljak a koltségvetési politika — kiilonosen kedvezé konjunkturalis idGsza-
kokban megnyilvdnulé - prociklikus jellegét.’ E sajatossag két nagy hatrannyal is
jar: el6szor, a prociklikus politika fokozhatja a makrogazdasagi kibocsatas és a fog-
lalkoztatasi rata ingadozasat, ami az ezzel jaré nagyobb bizonytalansag révén vissza-
foghatja a tékefelhalmozast is. Masodszor, ha kedvez6 konjunktura idején elmarad
a koltségvetési tartalékok képzése, visszaeséskor kevésbé nyilik lehetéség élénkitd
intézkedések megtételére, ami kozép- és hosszabb tavon lényegében alaassa a kolt-
ségvetési politika stabilizalé funkcidjat.

A szamszer koltségvetési szabalyokra és a fiiggetlen koltségvetési intézményekre
nem egymast helyettesitd, hanem egyre inkdbb egymast kiegészit6 intézmények-
ként tekintenek a szakirodalomban, amelyek szerves 6sszekapcsoldsa tompitja
a deficitre valé hajlamot, és mérsékli a prociklikussagot. A nemzetkozi tapaszta-
latok szerint a fiiggetlen koltségvetési intézmények képesek novelni a szabalyok
kikényszerithetGségét, valamint a szélesebb kozvélemény szamara a lathatdsagu-
kat is. Ezt részben alatamasztjak Nerlich-Reuter [2013] unids tagallamok adatain

* Lasd példaul Alesina—Passalacqua [2015] attekintését a kapcsolédé politikai gazdasigtani
modellekrdl.

® Ez utébbiak arra épitenek, hogy a hatalomban 1évé politikai erék deficitek felhalmozaséval korla-
tozhatjak egy esetleges j kormany koltségvetési mozgasterét.

® Lasd példaul Turrini [2008] eurdovezetre vonatkozé empirikus elemzését. Egy frissebb adatokon
alapuld és az EU egészére kiterjedé ckonometriai kutatdsban Gootjes—de Haan [2020] azt talalta, hogy
mig az el6készitési szakaszban a konjunkturaciklusra semleges koltségvetéseket terveznek a tagalla-
mok, a tényleges koltségvetési egyenlegek idésorai mar prociklikus hajlamrdl tantskodnak.
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futtatott dinamikus panelregresszidi: az eredményeik azt mutatjak, hogy a nume-
rikus szabalyok elsédleges egyenlegre gyakorolt kedvez6 hatasat nagyjabol meg-
kétszerezi, ha azok felett egy fiiggetlen koltségvetési intézmény 6rkodik. A Nemzet-
kozi Valutaalap szakértéinek globalis kitekintés(i empirikus elemzése (IMF [2017])
pedig kimutatta, hogy csak a fiiggetlen koltségvetési intézmények altal rendszere-
sen nyomon kovetett koltségvetési szabdlyok voltak képesek csokkenteni az dllam-
adossag finanszirozasi terheit. (E feltétel teljesiilése esetén a kamatkiadasok még
olyan orszagokban is csokkentek, amelyekben a koltségvetési gazdalkodas addigi
gyakorlata vegyesnek volt mondhatd.)

A szakirodalomban ugyanakkor megjelennek a ,,szigort numerikus szabaly —
erds, fiiggetlen koltségvetési intézmény” egymast erdsité kombinacidjaval szem-
ben kritikus vélemények is. Az egyre bonyolultabba valé koltségvetési szaba-
lyok kikényszeritésének kudarcait latva Debrun-Jonung [2019] nemrégiben azzal
areformkoncepcioval allt el6, hogy célszeriibb lenne egyszertbben definialt kolt-
ségvetési hatarértékek meghatarozasa. Ezeket az atlathato kozpénziigyi célokat
mindenféle jogi szankcid vagy korrekcids mechanizmus nélkiil javasolja kittizni,
amelyek ezért csak orientalnak a koltségvetési tervek elkészitését. A kényszeritd
eszkozok hianyat a szerzéparos egy megerdsitett fiiggetlen koltségvetési intéz-
ménnyel ellenstlyoznd, amelynek figyelmeztetd jelzései a jelenleginél nagyobb
reputacids koltségekkel jarnanak a felel6tlen kormanyzatok szamara. Csaba
[2019] altalaban is szkeptikus, hogy a koltségvetési teljesitmény meghatarozasa-
ban a formalis intézmények (numerikus szabalyok, fiiggetlen koltségvetési intéz-
mények) lennének-e a dont6 tényezok.

A figgetlen koltségvetési intézmények altalaban nem rendelkeznek formalis don-
téshozatali hataskorrel. Debrun és szerzdtdrsai [2009] ezen intézmények két alap-
vetd tipusat kiillonbozteti meg a jogkoriik szerint. A , koltségvetési hatosagok” (fiscal
authorities) kozvetleniil meghatarozhatjak a koltségvetés egyenleg- vagy addssagcél-
jait, illetve akar formalisan is beavatkozhatnak mind a kiaddsi, mind a bevételi oldal
szerkezetébe, mig a ,,koltségvetési tandcsok” (fiscal councils) tiiggetlen elemzések és
elérejelzések révén csak kozvetetten képesek hatdst gyakorolni a koltségvetési donté-
sekre. Magyarorszag és Gordgorszag részlegesen atipikus eseteit leszamitva,” az uniés
fiiggetlen koltségvetési intézmények az utébbi tipusba tartoznak.®

72012 6ta a magyar Koltségvetési Tandcs alkotményos vétéjoggal rendelkezik az éves koltségvetési
torvény (és az azt mddosito torvények) felett: ha megitélése szerint a tervezet nem felel meg az ados-
sagcsokkentésre vonatkozo szabalyoknak, akkor megtagadhatja el6zetes hozzajarulasat a térvényja-
vaslat parlamenti végszavazdsahoz. Egy 2017. tavaszi gorog torvénymaodositds azt a pluszjogositvanyt
adta a gorog koltségvetési tandcsnak, hogy kotelezéen értékelje — annak parlamenti benyujtasa el6tt -
a koltségvetési torvényjavaslat 6sszhangjat a koltségvetési paktumnak (Fiscal Compact) nevezett eu-
ropai kormanykozi szerz6dés rendelkezéseivel (EU [2012], ehhez lasd még a 12. ldbjegyzetet). A vo-
natkozo tervezetet csak a koltségvetési paktumnak vald megfelelést megéllapito koltségvetési tandcsi
véleménnyel egyiitt lehet a torvényhozasnak beterjeszteni. (Ezen kiilonleges jogositvanyok gyakorld-
sdra a tanulmany megsziiletéséig még egyik érintett orszagban sem volt precedens.)

* Erdemes felidézni, hogy a koltségvetési hataskorsknek fiiggetlen koltségvetési tandcsokra (vagyis
nem megvalasztott, hanem kinevezett technokratakra) vald részleges vagy teljes mértékii atruhdzéasa
visszatér javaslat a szakirodalomban (Wyplosz [2002], Larch-Braendle [2018]).
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A fiskalis jogkorok delegalasa megkérddjelezheté mind kozgazdasag-elméleti,
mind politikai legitimitasi szempontbol. El6szor is, jelentés mértékd bizonyta-
lansag 4ll fenn még tudomanyos korokben is a koltségvetési hiany és kiilonosen
az allamadossag optimalis szintjét illetGen, ennélfogva kicsi az esély akar csak
szakmai konszenzusra is a kivanatos fiskdlis iranyvonal meghatdarozasaban.
Analégiaként megemlithetjiik, hogy amikor az 1980-as évek végétél megindult
a kozponti bankok fliggetlenségi reformja, addigra konszenzus alakult ki szakmai
berkekben a monetaris politika els6dleges arstabilitasi céljardl, beleértve annak
szamszer( definiciojat is.

Masodszor, a koltségvetési politika valamennyi dimenzi6ja kdvetkezményeket
hordoz a tarsadalmi javak elosztasara: még ha egy fiiggetlen testiiletnek csak arra
van jogosultsaga, hogy hatdrozzon a koltségvetési célokat illetéen (és igy a parla-
menti tobbség tovabbra is teljes szabadsagot élvez az ad6zasi és a kiadasi szakpoli-
tikak torvényi alakitdsara), akkor is jelentkeznek generaciok kozotti ujraelosztasi
hatasok. Ezért a koltségvetési dontések technokratakhoz telepitése dsszetitkozésbe
keriilhet a modern demokraciak egyik alapvet6 elvével, az elszamoltathatosaggal,
amelyhez jellemzden sziikség van a dontéshozok valasztasokon valo rendszeres
megmérettetésére is.

Gyakran mertiil fel a kovetkezd kérdés is a koltségvetési tanacsok 1étrehozasaval kap-
csolatban: vajon miért lenne egy ilyen testiiletnek nagyobb fegyelmez6 hatasa, mint
a koltségvetési politika elemzésében mar régota aktiv szerepet jatszo szervezeteknek?
Sok orszagban vannak olyan intézmények a kozsztéraban (példaul szamvevészékek,
kozponti bankok, akadémiai tudomanyos testiiletek), illetve a civil vagy maganszek-
torban (példaul fiiggetlen kutatdintézetek, pénziigyi elemzdécégek), amelyek hagyoma-
nyosan befolydsos résztvevéi a gazdasagpolitikai vitaknak. A kiilonféle koltségvetési
feliigyeleti funkciok ilyen szétszabdaltsaga gyengitheti az egyes intézmények poten-
cialis hatasat. Egy teljes értékii koltségvetési tandcs létrehozasa lehet6vé teszi a helyi
szakértelem kozpontositasat,” valamint az informacidkhoz valé teljes kor hozzaférést
(beleértve tobbek kozott a bizalmas kezelést igényl6 adatokat), amelyeket altalaban nem
szoktak elérhetévé tenni a nem hivatalos intézmények szdmara."

Calmfors [2015] ramutat arra, hogy egy fliggetlen koltségvetési intézménynek
a koltségvetési teljesitményre gyakorolt hatdsa orszagspecifikus tényezoéktdl is fiigg.
Ha a deficitre val6 hajlam hatterében elsédlegesen kiilonféle informdcids problé-
mak allnak (példaul illuziok a koltségvetés valodi mozgasterét illetden, beleértve
akozalapproblémakat is),"" a fiiggetlen koltségvetési intézmény alkalmas lehet arra,

’ Hagemann [2011] amellett érvel, hogy az elemzési kapacitdsok szinergidi miatt még egy olyan
orszagban is célszer( 6nallé koltségvetési tandcs felallitasa, ahol a kiilonféle dllami és magan-
kutatoéintézetek és elemzési kozpontok hagyomdnyosan kitiintetett figyelemmel kovetik és a nyilva-
nossag elétt meg is vitatjak a kormanyzat makrokoltségvetési terveit.

¥ Jankovics [2012] alaposan targyalja az 6nall6 fiiggetlen koltségvetési intézmények létrehozasival
kapcsolatos kozgazdasagtani és intézményi megfontolasokat.

"' A kozalapproblémak ebben az dsszefiiggésben arra utalnak, hogy a befolyasos érdekcsoportok
a sajat érdekeiknek megfelel6en tudjak rendszeresen megcsapolni a koltségvetési forrasokat, amivel
hasonl¢ tulhasznalatot okoznak, mint a kozlegelok tragédiajaként elhiresiilt hires példdzatban az 6n-
érvényesit6 farmerek.
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hogy enyhitse a tulkéltekezést kivalté okokat. Ha azonban a hianyok felhalmozé-
ddsa mogott szandékos politikai dontések fedezhetdk fel (példaul a kormanyzat
stratégiai eladésodasa egy polarizalt politikai helyzetben vagy a jov6 generacioi-
nak tudatos kihasznalasa), akkor a dontéshozo erék rendre figyelmen kiviil hagy-
jak a fliggetlen koltségvetési intézmények jelzéseit, vagy akar vissza is szorithatjak
azok muikodését. Ilyen esetekben a fiiggetlen koltségvetési intézmények hatékony-
saga erGsen korlatozott, bar természetesen még ekkor is novelhetik a kevésbé fele-
16s koltségvetési magatartas reputacios koltségét.

A még ennél is radikalisabb véleményt képviselé Von Hagen [2018] szerint hosszabb
tavon nem életképes a koltségvetési tanacsok jelenleg uralkodé ,tanacsad6i” modellje
(amelyet, mint latni fogjuk, leképeznek az eurdpai gazdasagi kormanyzast alkotd jog-
szabalyok is). Ez azért van igy, mert a jelen fiiggetlen koltségvetési intézményei tévesen
valasztottak meg a ,,csatateret”, amikor elsésorban az informacios surlédasok ellen har-
colnak. Az alapveté feladataik kovetkezetes végrehajtasa (ezen beliil kiilondsen a mak-
rogazdasagi és koltségvetési eldrejelzések értékelése, valamint a numerikus szabalyok
feltigyelete) kétségkiviil alkalmas ugyan arra, hogy javitsa az allamhaztartas atlatha-
tosagat, am Von Hagen szerint a deficitre valé hajlam {6 forrasa nem az informacids
aszimmetriaban rejlik, hanem sokkal inkabb a kézalapproblémakban. A szerzé arra
a kovetkeztetésre jut, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények akkor lehetnének
a teljes valasztoi kozosség szamadra igazan hasznosak, ha egyfajta vétojoggal rendelkez-
nének a hatalmon 1évé erék koltségvetési politikaja felett (példaul a koltségvetési fegye-
lem fellazulasakor elrendelhetnék a kiadasi oldal finyirdszert csokkentését). Ez a for-
radalmi intézményi reform ugyanakkor t6bb alapvetd kérdést is felvet a demokratikus
elszamoltathatdsag szempontjabol, ahogy azt korabban is emlitettiik, nem is beszélve
egy ilyen vitathato javaslat megvaldsithatosaganak politikai esélyeirdl.

Az EU-tagéllamokban miikodé fiiggetlen koltségvetési
intézmények strukturalis jellemzdi

Bar a 2008-ban kirobbant globalis pénziigyi valsag el6tt még nem olvashattunk a fiig-
getlen koltségvetési intézményekrol az unids szabalyrendszert megtestesitd stabilitasi
és novekedési egyezményben, de az eurdpai gazdasagi kormanyzas 2011 és 2013 kozott
egymast kovetd reformhullamai mar egyre béviild szerepkort szantak nekik. Elséként
a nemzeti koltségvetési szabalyozasok minimumkaévetelményeit lefektetd iranyelv (az
akkor elfogadott tigynevezett hatos csomag egyik eleme — EU [2011]) tartalmazott
el6irast arra, hogy a tagallamoknak fiiggetlen intézményeket vagy a kormanyzattal
szemben ,,mtikodési autondmiaval rendelkez6 szerveket” kell bevonniuk a szamszer(
szabalyok ellendrzésének folyamataba. Fontos egyértelmivé tenni, hogy az irdnyelv-
nek valo megfeleléshez nem feltétlentil sziikséges egy onallo koltségvetési tanacs vagy
egy céliranyos szakért6i testiilet megalapitasa. Az idevagd rendelkezéseknek eleget
lehet tenni mas modon is: Lengyelorszagban példaul a szamvevdszéket jelolték ki
a numerikus koltségvetési szabalyok betartdsanak ellendrzésére. Ezt kovet6en, 2012
tavaszan fogadtak el - nem az unios jogrend részeként, hanem az érintett tagallamok



KOLTSEGVETESI TANACSOK AZ EU-BAN - OLEBEK, VEREBEK... | 257

kormanykozi egyezményeként - a koltségvetési paktumot (Fiscal Compact),"” amely-
nek kulcselemét, a nemzeti jogrendbe atiiltetendd strukturalisegyenleg-szabalyt egy
fiiggetlen intézmény koteles feliigyelni az aldiré tagallamokban. Végiil 2013 majusaban
léptek életbe az eurdévezet orszagaiban az ugynevezett kettes csomag tandcsi rende-
letei, amelyek egyike bevezette azt a kovetelményt, hogy mind a kozéptavid, mind az
éves koltségvetési terveknek vagy fliggetlen koltségvetési intézmények altal készitett,
vagy altaluk formadlisan jévahagyott (endorsement) makrogazdasagi elérejelzéseken
kell alapulnia (EU [2013]). Ezen tilmenden kiterjesztették a fiiggetlen koltségvetési
intézmények ellenérz6 szerepét az adott orszagban hatalyos valamennyi szamszer(
koltségvetési szabalyra. Mindezek a l1épések azon a széles korben elfogadott megkoze-
litésen alapultak, hogy a szupranaciondlis kormanyzasi szint megerdsitésével egytitt
kell jarnia a nemzeti koltségvetési keretek fejlesztésének.

Fontos leszogezni, hogy az emlitett kiilonféle eurdpai szintt kovetelmények elle-
nére a tagallamok tovabbra is jelentds foku szabadsaggal rendelkeznek a koltségvetési
tandcsaik szerkezetének és mandatumanak kialakitdsaban. Tekintettel egyrészt arra,
hogy az unios orszagok kozel egynegyedében a fiiggetlen fiskalis intézmények létreho-
zasa megel6zte a 2010 utan indul6 eurdpai gazdasagi kormanyzasi reformfolyamatot,
masrészt pedig arra, hogy a nemzeti kozjogi és koltségvetési hagyomanyok meglehe-
tdsen eltérnek egymastol, nem volt szandék egy univerzalis modell kikényszeritésére
az unids jogszabalyok utjan. Ehelyett a tanacsi rendeletek az eurddvezet tagorszagaira
vonatkozoan jeldlnek meg altalanos minimumkévetelményeket (példaul a fiiggetlen
koltségvetési intézményt vezetSk kinevezésének szakmai feltételei, gazdalkodasi és
miikodési autondmia, hozzaférés a relevans adatsorokhoz).

Foként a fenti jogszabalyi kovetelményeknek koszonhetGen a fiiggetlen koltség-
vetési intézmények szama tobb mint haromszorosara nétt a kozelmultban: a 28
unids tagallamban 2020 elején miikodo és altalunk targyalt 35 fiiggetlen koltségve-
tési intézmény koziil 2010 el6tt még csak nyolc volt aktiv (1. dbra)."”> A legfrissebb

"> A 2012 marciusaban aldirt és 2013. januar 1-jén hatalyba 1ép6 korménykozi szerzédés hivatalos
neve: Szerz6dés a gazdasagi és monetaris uniobeli stabilitasrol, koordindciordl és kormanyzasrdl (EU
[2012]), és ennek az egyik, a strukturalisegyenleg-szabélyt lefektetd fejezete az Gigynevezett koltség-
vetési paktum (Fiscal Compact). Mivel a tovabbi részek érdemben kisebb jelentdségtiek, érthetd, hogy
az egész szerzddést de facto ezzel a fejezettel azonositjak. A koltségvetési paktumban el6irt kovetel-
mények kotelezéen az euréovezet 19 tagja, valamint — 6nkéntes alapon — tovabbi harom tagallam
(Bulgdria, Ddnia és Romdnia) szamara irdnyadok. A kormanykozi szerz8dést eredetileg aldird, de
a koltségvetési paktumnak magat ald nem vetd tovabbi hdrom tagéllam (Magyarorszag, Lengyelorszag
és Svédorszag) szamara nem jar kiillonosebb kotelezettséggel a jogszabadly. (Az eurd esetleges jovObeli
bevezetése viszont nem valdsithaté meg a koltségvetési paktum kotelezettségeinek aktivélasa nélkiil.)
Ezzel azonos jogi helyzetben vannak az egyezményhez késébb csatlakozé tagédllamok is. (A csak 2013
juliusaban unids tagga valt Horvatorszag 2018 marciusaban, mig Csehorszag 2019 aprilisdban parafal-
ta a kormanykozi megallapodast.)

" Az EU-n kiviili orszdgokra is hasonlé tendencidkrél szdmol be a Nemzetkozi Valutaalap 2016-
os allapotokat tiikroz6 adatbdzisa (elérhetd: https://www.imf.org/external/np/fad/council/): 2010 6ta
kézel megduplazddott (8-rél 14-re ugrott) a fiiggetlen intézmények szama (vagyis kiilon jogszabalyi
el6irasok nélkiil is szamottevd a gyarapodas titeme, lasd még ehhez Debrun-Kinda [2014]). Raadasul
azota sem 4llt le a folyamat: az elmult években jott létre az argentin kongresszusi koltségvetési hivatal
és a mongol koltségvetési tandcs is. S6t egy szintén kozelmultban elindult intézményi mintazat része-
ként a szovetségi tipusu dllami berendezkedésekben létrejottek az elsd regiondlis/tartomanyi szint(i
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jovevények a ,klubban” a cseh koltségvetési tandacs, amely 2018 tavaszan kezdte meg
mukodését, illetve a német makrogazdasagi elérejelzéseket értékeld szakértdi tes-
tillet (kozos gazdasagi eldrejelzés munkacsoport), amely pedig 2018 8szén. Az 6ssz-
létszam magyarazatahoz tartozik, hogy nyolc tagallam (Ausztria, Belgium, Finn-
orszag, Hollandia, Luxemburg, Németorszag, Szlovakia és Szlovénia) két fiiggetlen
koltségvetési intézményt is miikodtet. Ezekben az esetekben a feladatok megosztasa
jellemzden ugy alakul, hogy van egy 6ndllo elérejelz6 intézmény (amely a koltség-
vetési tervezéshez hasznalt makrogazdasagi prognozisok elkészitéséért felelds), vala-
mint egy a koltségvetési szabalyok feliigyeletét és altalaban a kozpénziigyi folyama-
tok monitorozasat végz6 koltségvetési tandcs.

1. dbra
A fuggetlen koltségvetési intézmények elterjedése az EU-tagallamokban a legutobbi tiz évben
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I Ujonnan alapitott vagy megreformalt fiiggetlen kdltségvetési intézmények
[ Kordbban létrehozott fiiggetlen koltségvetési intézmények

Megjegyzés: az évszam az intézményt megalapitd jogszabaly elfogadasat jeloli, ami eltérhet
a tényleges miikodés megkezdésétol.

Forrds: Jankovics-Sherwood [2017], valamint tagallami fiiggetlen koltségvetési intézmé-
nyek honlapjai.

A fiiggetlenségi garancidkat illetden fontos koriilmény, hogy az EU-tagallamokban
mikodo koltségvetési tanacsok tulnyomd tobbségét torvényi szintii jogszabalyok
hoztak létre; mi tobb, Esztorszag, Franciaorszdg, [rorszdg, Magyarorszag, Litvania,

fiiggetlen koltségvetési intézmények is: a kanadai Ontario allambeli Financial Accountability Office
(2013), a skot Scottish Fiscal Commission (2017) vagy az ausztrdl Victoria allambeli Parliamentary
Budget Office is (2018). Végezetiil, a tanulmény késziiltekor a balkani térség potencialis és hivatalos
tagjeldlt orszdgai koziil Eszak-Maceddniaban, Koszovéban és Montenegréban is kozigazgatési el6ké-
szités alatt volt egy koltségvetési tandcs 1étrehozasa, a 2020 majusaban megitélt uniés makroszintt
pénziigyi timogatasok (macro-financial assistance) szakpolitikai feltételei k6zé mindharom orszag
esetében bekertiiltek erre vonatkozo intézkedések.
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Olaszorszag, Spanyolorszag és Szlovakia esetében ezek elfogaddsa mindsitett tobb-
séget igényelt (1asd a Fiiggelék F1. tabldzatat). A tiiggetlen koltségvetési intézmények
vezetdinek megvalasztasat tipikusan meggy6zdéen hosszu szakmai tapasztalathoz
és/vagy képzettséghez kotik, illetve részletes osszeférhetetlenségi szabalyokkal is
koriilbastyazzak. (A leggyakoribb, hogy aktiv politikusokat, valamint kozigazga-
tasi vezet6ket kizarnak a megvalaszthatd jeloltek korébél.) Az EU-tagéllamok jelen
elemzésbe bevont 35 fiiggetlen koltségvetési intézményének sziik kétharmada mtko-
dik szervezetileg 6nallé intézményként, mig a tobbi kordbban mar létez6 gazdasagi
intézményhez (jellemzden kézponti bankhoz, nemzeti parlamenthez, szamvevo-
székhez) kapcsolodik, és/vagy ezekhez csatoltnak vagy oda beagyazottnak tekint-
het8." Ez utébbi megoldasok 8 indoka, hogy megkénnyitik az eréforrdsokhoz valé
hozzaférést (ingatlan, informatikai berendezések, adminisztrativ iroda stb.), ezaltal
lehet6vé teszik a zokkenémentesebb elindulast. Ugyanakkor ez a szervezeti feldllas
a fuggetlen koltségvetési intézmények valodi autondmiajanak kérdését a késdbbiek-
ben folyamatosan napirenden tarthatja.

A figgetlen koltségvetési intézmények nagy szérast mutatnak a pénziigyi és
emberi er6forrasaik szempontjabol, ami részben a feladatkoriikben meglévo kiilonb-
ségeket tiikrozi. Miikodik néhany, hagyomanyosan nagy apparatust mozgato ,.el6-
rejelz6 intézet”, mint az osztrak gazdasagkutato intézet, a belgiumi szovetségi terv-
hivatal vagy a holland kézponti tervez8iroda (holland réviditéssel: CPB).”” Ezek
az intézmények tobb tucat, akar szaznal is tobb munkatarsat alkalmaznak (f6ként
elemz0 kozgazdaszokat és statisztikusokat, de emellett jogaszokat, szamviteli szak-
ért6ket és informatikusokat is). A nemrégiben létrehozott fiiggetlen koltségvetési
intézmények kozott is akad néhany, amelynek elemzési kapacitasa szamottevé (meg-
emlitendd a spanyol fiiggetlen koltségvetési felelsségi hatdsag, az olasz parlamenti
koltségvetési hivatal, valamint az Egyesiilt Kiralysag koltségvetési felel6sségi hiva-
tala, amelyek munkéjét rendre 25 f6 feletti technikai csapatok tamogatjdk).'* Mind-

" A ,csatolt” azt jelenti, hogy a koltségvetési intézmény mind pénziigyi, mind szervezeti szempont-
bdl szorosan kapcsolodik a fogadd intézményéhez (példéul az olasz parlamenti koltségvetési hivatal
a torvényhozas hivataldban miikodik), mig a ,,bedgyazottak” a fogado intézmény egyik szervezeti egy-
ségeként funkcionalnak (példaul a litvan és a finn a nemzeti szamvevészék egyik féosztalya). Meg kell
ugyanakkor jegyezni, hogy egyes, jogilag 6ndll6 intézményként alapitott fiiggetlen koltségvetési in-
tézmények (példaul a bolgar és a magyar koltségvetési tandcs) is kaphatnak folyamatos adminisztrativ
tamogatast mas kozintézményektol.

" A kiilonos csengést elnevezés még a létrehozasa évének, 1945-nek a viszonyait hordozza magaban. Az
intézmény alapit6 igazgatdja, a késébb els6ként (megosztva) kozgazdasagi Nobel-emlékdijban részesiilé
Jan Tinbergen eredeti elképzelése szerint a kozponti gazdasagstratégiai tervek kidolgozasa lett volna a CPB
{6 feladata. Az ehhez sziikséges kozép- és hosszu tavu el6rejelzések, szimulaciok, valamint gazdasagi kuta-
tasok maig megmaradtak a tevékenységi korében, de a gazdasagfejlesztési programokat végiil Hollandia-
ban is hagyomanyosabb kozigazgatasi-miniszterialis keretek kozott készitik. A késobb bevezetett hivatalos
angol név (Bureau for Economic Policy Analysis) pontosabban tiikr6zi a CPB jelenkori funkcidit.

' Erdemes felhivni a figyelmet arra, hogy az EU-tagallamok fiiggetlen kéltségvetési intézményei
altalaban szerényebb pénziigyi forrasokkal rendelkeznek, mint az Eurdpan kiviili fejlett orszagokban
miikodd megfeleldik. Koltségvetési tamogatasukat és elemzési csapatuk létszamat tekintve Ausztralia,
Dél-Korea, az Egyesiilt Allamok, s6t még Mexiké ilyen intézménye is messze feliilmulja az eurdpai
Jtestvérszervezetek” tilnyomo tobbségét.
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emellett meg kell jegyezni, hogy a legtobb intézmény tizfésnél kisebb szakmai stabot
alkalmaz, és atlagosan négy elemz6 dolgozik azon tagallamok fiiggetlen koltségve-
tési intézményeiben, amelyek nem készitenek 6néllé elérejelzéseket.”” A kozponti
koltségvetések jellemzden kiilon soron tartalmazzak a szervezetileg 6nallo, fligget-
len koltségvetési intézmények finanszirozasat. Masik lehetéség, hogy a tamogatas
a kozponti bank (példaul Szlovakidban) vagy a parlament koltségvetésén keresz-
til torténik (példaul Bulgariaban). Csatolt vagy beagyazott intézmények esetében
a finanszirozas értelemszertien a fogadé intézmény koltségvetési eléiranyzatabol,
esetleg egy azon belill elkiilonitett keretbdl valosul meg.

Az EU-tagallamok fiiggetlen koltségvetési intézményeinek jogszabalyban rog-
zitett feladatai jelent8sen kiillonboznek egymastol, raadasul sokuk végez a tétele-
sen eldirtakon tul, ,sajat kezdeményezésre” is szakmai-elemzési tevékenységet.
A feladatkor jellemzéen a kovetkezo tevékenységeket foglalja magaban: 1. a mak-
rogazdasagi és/vagy koltségvetési elGrejelzések teriiletén 6nallo elérejelzések
készitése vagy a hivatalos kormanyzati prognozisok értékelése, 2. a koltségvetési
szabalyok betartasanak értékelése, 3. koltségvetési hatastanulmanyok készitése,
4. az 4llamhdéztartds hosszu tava fenntarthatdsagi elemzése, 5. a koltségvetési
atlathatosag elémozditdsa, 6. normativ ajanlasok megfogalmazasa (példaul az
egyensulyi koltségvetési poziciot vagy a koltségvetési intézkedések osszetételét
illetéen)." Erdemes ezen a ponton emlékeztetni arra, hogy az eurdpai uniés jogi
kovetelmények csak az els6 két pontban szerepld tevékenységekre vonatkoznak,
igy természetesen ezek kotelezd feladatokként szerepelnek szinte valamennyi
tagallam fiiggetlen koltségvetési intézménye esetében. A fennmaradé elemeket
a koltségvetési tandcsok gyakran sajat kezdeményezésre végzik (jogilag néha meg-
tamogatva egyfajta opcionalis felhatalmazassal, példaul az adott testiilet kiad-
hat véleményt vagy jelentést minden olyan kérdésben, amelyet fontosnak itél az
allamhaztartasi folyamatok szempontjabol).

A fontosabb dimenzidkat attekintve sszefoglaléan megallapithatjuk, hogy - az
unios jogszabalyok kijelolte néhany dsszecsengd funkciot és szabalyozasi jellem-
z6t is figyelembe véve — meglep6en nagyfoku heterogenitds figyelheté meg ebben
a korben. Az EU-tagallamok fiiggetlen koltségvetési intézményeit kozjogi szem-
pontbdl megkdzelité tanulmanyaban Fromage [2017] ugy fogalmaz, hogy egy
tarka, foltvarrasszert (patchwork) intézményi szerkezet alakult ki. Darvas és szer-
z6tdrsai [2019] értékelése szerint a fiiggetlen koltségvetési intézmények jelenleg

7 Az IMF [2013] leszogez néhény altalanos elvet a technikai timogat6 személyzet célszerti méretérél:
mig a hivatalos makrogazdasagi és koltségvetési prognozisok értékeléséhez tiznél kevesebb alkalmazott
is elegendd lehet, egy teljes értékii fiiggetlen makrokoltségvetési el6rejelzés készitéséhez legalabb huszfés
stab sziikséges. A rendszeres koltségvetési hatdsvizsgalatok készitése pedig legalabb tovabbi hisz elem-
z6 foglalkoztatasat feltételezi. Tegyiik hozzd: bar kétségkiviil sok konkrét fliggetlen koltségvetési intéz-
ményt lehet sorolni az emlitett hiivelykujjszabalyok igazsagtartalmanak illusztracidjaként, azért ennél
kevesebb munkatarssal is lehet meggy6z6 modellezési-elemzési teljesitményt elérni. Erre a honlapjukon
angolul is jol kovethet6 példakat lathatunk a szlovak (14), az ir (5), illetve a szlovén (4) koltségvetési ta-
ndcs esetében. (Zardjelben az elemzdk utdbbi évekre jellemzd atlagos létszama.)

** A fiiggetlen koltségvetési intézmények pozitiv és a normativ feladatai kozotti kiilonbségrél és
ennek gazdasagpolitikai jelentéségérdl lasd Jankovics [2020].
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megfigyelhet6 palettdja tul széles, amennyiben az a ,,szemmel alig észrevehet6k-
tol az érdemi hatassal rendelkez6kig” terjed. Ennek fényében ahhoz, hogy egy
késdbbi reform soran esetleg ujabb jogszabalyba foglalt hataskoroket kapjanak
(példaul észszertien delegalni lehessen a koltségvetési tervezéssel kapcsolatos tech-
nikai feladatokat - mondjuk a hivatalosan hasznalt makrogazdasagi és koltségve-
tési elérejelzések készitését), a fiiggetlen koltségvetési intézményekre vonatkozo
minimum-el6irdsok szigoritasara van sziikség. Ezzel 6sszecsengd allaspontot kép-
visel az EU-tagéllamok fiiggetlen koltségvetési intézményeinek 2015 6ta mikodos
érdekvédelmi szervezete is:" a ttlzott mérték heterogenitast a fiiggetlenséget és
az autondm mukodést biztosité unids szinti jogi garancidk erdsitése révén java-
soljak csokkenteni, amelyek érvényestilését rendszeresen nyomon kellene kovetnie
az Burépai Bizottsagnak.”

Az Eurdpai Bizottsag néhany éve rendszeresen publikal egy indexet, amelyet
a fuiggetlen koltségvetési intézmények ténylegesen végzett feladatai (pontosab-
ban a fentebb emlitett hat alapfunkcid) alapjan szamit ki (Scope Index of Fiscal
Institutions, SIFI, illetve ennek orszagspecifikus valfaja, a tovdabbiakban: C-SIFI),
az adott intézmények kozremiikodésével épitett kozpénziigyi adatbdzisra tamasz-
kodva.” Az egyes kategdriak (rész)pontszamait egy igynevezett jogi egyiitthats-
val igazitjak ki, amely magasabb értéket rendel az olyan megbizatasokhoz, ame-
lyeket jogszabalyi felhatalmazds alapjan végeznek a fiiggetlen koltségvetési intéz-
mények. Az 0sszesitésnél az unios eléirasokbol fakado feladatok nagyobb sullyal
szerepelnek. A tagallamok kozotti 6sszevetésre az orszagspecifikus verziot érde-
mes hasznalni, amely egyetlen értékbe siiriti a fliggetlen koltségvetési intézmé-
nyek mandatumat, igy nem érzékeny arra, hogy egy vagy két aktiv intézmény
mikodik-e az adott tagallamban.

A 2018-ra (a legutolsé elérhetd évre) vonatkozé C-SIFI-indexek értéke lathatd
a 2. dbran. A kiszamitott értékek 25 és 85 kozott mozognak, az unids atlag pedig
valamivel 55 felett talalhat6 (amit a vizszintes egyenes mutat az abran). A tagallamok
eloszlasa és az egymashoz kozel allokbol képezhet6 csoportok nem mutatnak sem-
milyen hatarozott mintazatot (példaul ,nagy” vagy ,kicsi”, ,régi” vagy ,,uj”, illetve
»északi” vagy ,,déli” tagallamok). Az abra értelmezéséhez érdemes ujra leszogezni,
hogy az eredmények pusztan az egyes intézményi feladatkorok ,szélességét” mutat-
jak, ezért nem célszer(i valamiféle er6sorrendként tekinteni rajuk.

" Lasd a Network of European Union Independent Fiscal Institutions nevii szervezet 2016. februari
nyilatkozatat (EU IFI [2016]).

*® Az elmondottak alapjin erdsen vitathatonak tekinthetjiik Bethlendi és szerzétdrsai [2020] hason-
16 témaban kozolt irasdnak egyik alapvetd kovetkeztetését, amely leird statisztika és klaszterelemzés
alapjan az EU-tagallamok fiiggetlen koltségvetési intézményei kozotti hasonlésagokat hangsulyozza.
A hivatkozott forrasok mellett a tanulményunkban kozolt, a mtikodésre és a kulcstevékenységekre vo-
natkozo 6sszehasonlitd attekintésiink is jol mutatja, hogy a szupranacionalis el6irasoknak koszonhet
néhany 6sszecsengd elem mellett mennyi a heterogenitas ebben a korben, akar a szervezeti mintazato-
kat, akar a gazdasagpolitikai szerepkoroket vizsgaljuk.

*' Az angol nyelv{i adatbazis (Fiscal Governance Database) a részletes dokumentaciéval a kovetke-
z8 cimen érhetd el: https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-
databases/fiscal-governance-eu-member-states_en.


https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-governance-eu-member-states_en
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-governance-eu-member-states_en
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2. dbra
A C-SIFI-index értékei 2018-ban
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Megjegyzés: A csillaggal megjelolt orszagokban két fiiggetlen koltségvetési intézmény muiiko-
dik, és a mutaté mindkett6jiik feladatait tiikrozi.

Roviditések: AT: Ausztria, BE: Belgium, BG: Bulgaria, CY: Ciprus, CZ: Cseh Koztarsasag, DE:
Németorszdg, DK: Dénia, EE: Esztorszdg, EL: Gordgorszag, ES: Spanyolorszdg, FI: Finnor-
szég, FR: Franciaorszdg, HR: Horvédtorszdg, HU: Magyarorszag, IE: Trorszag, IT: Olaszorszég,
LT: Litvania, LU: Luxemburg, LV: Lettorszag, MT: Malta, NL: Hollandia, PT: Portugalia, RO:
Romdnia, SE: Svédorszag, SI: Szlovénia, SK: Szlovakia, UK: Egyesilt Kiralysag.

Forrds: az Eurdpai Bizottsag kozpénziigyi adatbdzisa.

A SIFI-hez hasonléan csak egyetlen dimenzidra épiil a fiiggetlen koltségvetési intéz-
mények szabdlyozasabol az OECD fiiggetlenségi indexe (von Trapp-Nicol [2018]),
vagyis ez sem vizsgalja a hatékonysagi szempontokat. Ez a mutatdszam négy egyfor-
man sulyozott részteriiletet dlel fel: 1. a vezetd tisztségviselok személyi fliggetlensége,
2. jogi és pénziigyi autondmia, 3. mikodési fiiggetlenség, 4. atlathatdsag és az adatok-
hoz valé hozzaférés. Az EU-tagallamok fiiggetlen koltségvetési intézményei jellem-
z6en magas pontszamokat szereztek a személyi fiiggetlenség és az atlathatdsag terii-
letein, mig rosszabbul szerepeltek a pénziigyi autonémia szempontjabdl. (Az intéz-
mények felének nincs 6nalld sora a tagallami koltségvetésekben, és csak koriilbeliil
egyharmaduk esetében hatarozzak meg tobb évre kiszamithatéan a timogatast vala-
milyen képlet alapjan.) A 2017-es adatokkal a teljes OECD-tagsagra kiszamolt index
listajat harom unids intézmény vezeti (az Egyesiilt Kirdlysag, Portugélia és Szlové-
nia koltségvetési tandcsa), és szintén hdrom unids intézmény zarja a sort (az osztrak,
a belga és a magyar koltségvetési tanacs).

Az eddig bemutatott besorolasoknal ambicidézusabb igénnyel 1ép fel az IMF égisze
alatt sziiletett SEC-index (signal enhancement capacity), amely kifejezetten a fiigget-
len koltségvetési intézmények hatékonysaganak a megragaddsara torekszik, annak
felmérésével, hogy ezek a szervezetek mennyire képesek egyértelm jelzéseket
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kiildeni a kozvéleménynek a koltségvetési dontéshozdok valodi teljesitményérol
(Beetsma-Debrun [2016]). Az index négy részteriilet adatai alapjan készil: 1. a fel-
adatkor kiterjedése, 2. az intézmény kommunikacios képessége, 3. a koltségvetési
folyamat érintettjeivel valé kozvetlen interakciok lehetésége, 4. intézményi fiigget-
lenség. Mint minden komplex jelenséget egyetlen szamba striteni kivané kompozit
index esetében, természetesen itt is felvethetk aggalyok akdr a vizsgalatba bevont
jellemzdkkel, akar az alkalmazott sulyozas kapcsan is, de az eredményiil kapott
ranglista egészen kozel all a szakérték korében kialakult ,,anekdotikus” intézményi
sorrendhez. Az EU-tagallamok alcsoportjaban a rangsort itt is az Egyesiilt Kiralysag
és Portugalia vezeti, mig a kevésbé befolyasos intézmények kozé a magyar, a belga
és a horvat koltségvetési tanacs keriilt.

Az EU-tagallamok fiiggetlen koltségvetési intézményeinek
mukodésével kapcsolatos elsé tapasztalatok

A kovetkezokben a fliggetlen koltségvetési intézmények jellemz6 funkcidinak ella-
tasaval kapcsolatos elsé tapasztalatokat tekintjiik 4t, kiemelten kezelve az unids jog-
szabalyokban - részben csak az eurdt hasznalé tagallamok vonatkozasaban — megfo-
galmazott két kotelez6 feladatot: 1. a makrogazdasagi elérejelzések készitését, illetve
a hivatalos kormanyzati progndzisok fiiggetlen értékelését; 2. a koltségvetési szaba-
lyok betartasanak feliigyeletét. Az is indokolja e két funkcidé kiemelését, hogy eze-
ket gyakorlatilag az EU-tagallamokban miikddé valamennyi fiiggetlen koltségvetési
intézmény ellatja. Ezek utan réviden attekintjiik a koltségvetési hatdselemzések és
a hosszu tava fenntarthatésagi vizsgalatok készitését, amivel az intézményeknek mar
csak a harmada-fele foglalkozik.

Makrogazdasagi elGrejelzések készitése/értékelése

A szakirodalomban egyetértés Ovezi azt a tételt, hogy a fiiggetlen intézmények altal
készitett makrogazdasagi progndzisok megbizhatobb alapjat képezik a koltségvetési
tervezésnek, mint a kormdanyzatok sajat el6rejelzései. A ,rézsaszin szemiiveg” levé-
telének hasznat empirikusan elséként Jonung-Larch [2006] igazolta,” majd a 2010-
es évek eleji gazdasagi kormanyzasi reformhullamban az tgynevezett kettes csomag
tanacsi rendeleteibe bele is keriilt, hogy az euréovezet orszagaiban a fiiggetlen kolt-
ségvetési intézményeknek is érdemi szerepet kell jatszaniuk a gazdasagi névekedésre
vonatkozo feltételezések kimunkalasaban. Bar e logika szerint az idealis allapot az
lenne, ha minden esetben egy fiiggetlen koltségvetési intézményre biznék a hivatalos

wr

elorejelzés készitését, a jogszabalyba az a kompromisszumos eliras keriilt, hogy ha

** Ugyanerre az eredményre jutott, vagyis a fiiggetlen koltségvetési intézmények prognézisainak
nagyobb pontossagat és torzitasmentességét talalta eurdpai bizottsagi jelentésében EC [2014], valamint
Beetsma és szerzotdrsai [2018] is.
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tovabbra is a kormany késziti a makrogazdasagi prognozisokat, akkor egy fiiggetlen
koltségvetési intézménynek is ellenjegyeznie kell 6ket (independent endorsement).
Ennek az el6irasnak az eurdovezet orszagaiban mind a kozéptavu koltségvetési kere-
tek (alegtobb orszag esetén tavasszal), mind a kovetkezd évre vonatkozé koltségvetési
tervezetek (minden orszdgban Gsszel) készitésekor meg kell felelni.

Az eur6t hasznald 19 tagdllam koziil a rendelkezés 2013. mdjusi életbelépése
utan a legegyértelmiibb helyzet abban az 6t orszagban (Ausztridban, Belgiumban,
Hollandiaban, Luxemburgban és Szlovéniaban) volt, amelyekben mar évtizedek
oOta egy fuiggetlen intézmény felelt a makrogazdasagi el6rejelzésekért. Ezekben az
orszagokban természetesen tovabbra is fennmaradt ez az intézményi szereposz-
tas. Ausztriaban és Hollandiaban még kodifikaltak is az eddigi gyakorlatot, mert
korabban nem volt jogszabalyi alapja. Részben hasonl6é megoldast valasztott Finn-
orszag: a pénziigyminisztériumon beliil, de autoném szervezeti egységként létreho-
zott egy el6rejelz6 osztalyt. Tovabbi két tagdllam (Németorszag és Szlovakia) nem
az egyébként mar létez6 koltségvetési tanacsat, hanem egy erre a célra magalaki-
tott, tobb fiiggetlen intézmény tagjaibdl létrehozott bizottsagot jeldlt ki a jovaha-
gyasra. Az eur6dvezet tobbi tagdllamaban pedig a kormanyzat altal készitett mak-
rogazdasagi elérejelzés jovahagyasaval a szamszer( szabalyok feliigyeletét is ellatd
fuggetlen koltségvetési intézményt hatalmazta fel a jogszabaly.

Az utolsoként emlitett, legnépesebb alcsoportban érdemes szemiigyre venni
a kovetett mdodszertani megoldasokat is. Az ebbe a korbe tartozo, komolyabb appa-
ratussal rendelkez6 fiiggetlen koltségvetési intézmények (példaul az olasz, a portu-
gal és a spanyol) a hozzdjarulasuk megaddsat elsésorban a sajat — tipikusan vala-
milyen makrookonometriai modellel timogatott — elérejelzésiik alapjan dontik el.
A korlatozott elemzési kapacitasokkal miikodé (példaul mindharom baltikumi,
ciprusi és maltai) koltségvetési tanacsok a hivatalos szamokat mas intézmények:
nemzetkozi szervezetek (az Eurdpai Bizottsag, az IMF vagy az OECD), esetleg mas
hazai intézmények (a kdzponti bank, piaci elemz8k, gazdasagkutato vagy akadé-
miai intézetek) eldrejelzéseivel hasonlitjak ossze.

Az engedélyezés folyamata kétségkiviil Olaszorszagban alegalaposabb. A kétlép-
csOs eljarasrend elsd lépéseként a pénziigyi tarca a valtozatlan koltségvetési politika
feltételezése mellett késziilt, ugynevezett trendforgatokonyvet adja at a parlamenti
koltségvetési hivatalnak. Ha ezt jovahagyjak, akkor ennek alapjan elkésziil a hiva-
talos elérejelzés is, amely mar tartalmazza az adott tervezési korben megjelend uj
intézkedések hatasait is, és amelyr6l a koltségvetési hivatal Gjabb dontést hoz. Azért
is tekinthet6 ez a szakmailag legkiforrottabb eljarasnak, mert vilagosan elvalaszt-
hatd, hogy egy esetleges — példaul a beruhazasi dinamikat vagy az inflécié varhatd
mértékét illetd — véleménykiilonbség oka az alapfolyamatok vagy netan az Gjonnan
életbe 1ép6 kormanyzati 1épések eltéré megitélésében rejlik-e.

[rorszdgban, Lettorszégban, Médltan és Olaszorszégban ma mar az az éltald-
nos kommunikacids gyakorlat, hogy a hozzajarulas megadasakor azonnal meg-
jelentetnek egy sajtokozleményt, vagy nyilvdnossagra hozzak a pénziigyminisz-
ternek cimzett leveliiket, még akkor is, ha a dontést megalapozo részletes elem-
zést tartalmazo jelentés csak hetekkel késébb késziil el. Ez mindenképpen noveli
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a jovahagyasi folyamat kozismertségét, kiilonosen az eldiras hatalybalépése utani
években (2014-2015) még gyakori azon megoldashoz képest, amikor a fliggetlen
koltségvetési intézmény véleménye csak kés6bb, valamelyik kormanyzati doku-
mentumbol (példaul az EU-nak tavasszal bekiildott stabilitdsi vagy konvergencia-
programbdl, esetleg a nemzeti parlamentnek beterjesztett koltségvetési torvény-
javaslat dokumentacidéjabol) deriilt ki.

2013 6sze - amikor az eurdovezet tagallamainak eldszor kellett teljesitenitik
a makrogazdasagi el6rejelzésre vonatkozo eldirasokat — és 2020 kozott viszonylag
kevés hangos konfliktus volt a jovahagyasi dontések koriil. Olaszorszagban 2015 és
2017 kozott mind a trendforgatokdnyv, mind az intézkedésekkel kiegészitett for-
gatokonyv esetében volt példa arra, hogy a parlamenti koltségvetési hivatal jelzése
utan az olasz kormany médositotta a novekedési elorejelzését, hogy elkeriilje annak
kifogasolasat. Majd 2018 3szén sor keriilt az eddigi egyetlen egyértelm elutasitasra
is az eurdovezetben: az olasz koltségvetési hivatal visszadobta a 2019-es koltségve-
tést megalapoz6 makroprognozist annak tulzott optimizmusa miatt. (Ezt kovetden
az Eurdpai Bizottsag elézetes vizsgalata soran nem fogadta el az olasz koltségvetési
terveket, és negativ véleménye egyik okaként azt jelolte meg, hogy az olasz fiigget-
len testiilet megtagadta a makropalya jovahagyasat.) A jovahagyas megadasa mellett
is rendszeresen el6fordul, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények ramutatnak
kritikus pontokra és kockdzatokra is a kormanyzati elérejelzésekben. Ugyanakkor
a konkrét beavatkozasok megfigyelhet6 csekély szama alabecsiilheti e rendelkezés
tényleges hatasat, hiszen a kormanyzatok tudataban vannak annak a kotelezettség-
nek, hogy meg kell szerezniiik a fiiggetlen koltségvetési intézmény jovahagyasat,
s igy eleve valosaghtibb eldrejelzéseket fogalmaznak meg.

A fiiggetlen koltségvetési intézmények lehetséges hatasanak kvantitativ megraga-
dasara egyszerti modszerekkel megvizsgaljuk, hogy miképpen valtozott a kormany-
zatok altal készitett makrogazdasagi progndzisok mindsége az eurdovezet orsza-
gaiban a jovahagyasi kovetelmény megjelenése ota. Emellett a frissebb adatok kap-
csan ellendrizhetjitk annak a korabban mar emlitett tételnek az érvényességét, hogy
a fliggetlen koltségvetési intézmények altal készitett elérejelzések kevésbé elfogul-
tak, mint a kormanyzati becslések. Az el6rejelzések statisztikai vizsgalatanak bevett
eszkozei az atlagos elérejelzési hiba (mean forecast error), illetve az atlagos abszolut
hiba (mean absolute error), ezeket a valtozdkat szamoljuk ki két iddszak (2000-2007
és 2014-2019) GDP-novekedési adataira az unioés tagallamok esetében. A 2008 és
2013 kozotti éveket két okbdl is kihagytuk a mintdbdl: 1. a globalis pénziigyi valsag,
illetve az azt kovetd eurdovezeti addssagvalsag fellangolasa elég sok varatlan sokkot
idézett el6 a novekedési folyamatokban ebben az id6szakban; 2. a fliggetlen koltség-
vetési intézmények jelentGs része csak 2012-2013 folyaman kezdte el a miikodését,
ezért a makrogazdasagi elGrejelzések alakuldsara gyakorolt potencialis befolyasukat
az ezeket kovetd évekre érdemes megvizsgalni.

A szamitasokhoz egy céliranyos adatbazist épitettiink az érintett tagallamok stabi-
litasi programjaibdl (Stability Programmes, SPs) az els6 idGszakra, illetve a 2013 6sz¢é-
t6l minden évben oktdber 15-ig benyujtando éves koltségvetési tervezeteibdl a maso-
dik idészakra vonatkozéan (Draft Budgetary Plans, DBPs). A szintén a kettes csomag
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egyik 4j el6irdasaként megjelend koltségvetési tervezetekre valo attérést az indokolta,
hogy 2010 utan az eurdpai szemeszter bevezetésének kovetkezményeként megvalto-
zott a stabilitasi programok beadasi hatarideje (koriilbeliil fél évvel, decemberrdl apri-
lisra hoztak eldre), vagyis a stabilitasi programokhoz val6 ragaszkodas, ceteris paribus,
rontotta volna a kovetkezd évre vonatkozé makrogazdasagi elérejelzések pontossagat.
Konkrétan, a t-edik évre vonatkozd névekedési elGrejelzést a t — 1-edik évben késziilt
stabilitasi programbdl, illetve koltségvetési tervezetbdl vettiik at, mig a GDP-adatokat
a t+ l-edik évi tagéllami programokbél.”* A tényadatok esetében a rendre a tirgyévet
kovet6 évben készitett programokban kozolt informaciokra valé hagyatkozas segit-
ségével majdnem teljesen kisztirhet6k az elmult husz év atfogo statisztikai revizidinak
torzitd hatasai. (Ilyen reviziot eredményezett példaul 2014-ben az ESA 1995-r6l az ESA
2010-re valé mddszertani atallas a teljes historikus idsor esetében.)

A szamitds kiinduldépontjaként az eurd6vezet mai 19 tagallamanak korében tobb
sziikitést is kénytelenek voltunk megtenni. A legfontosabb, hogy kivettiik a mintabdl
az EU-hoz 2004-ben csatlakozott tagdllamokat (Ciprus, Esztorszag, Lettorszag, Litva-
nia, Malta, Szlovékia és Szlovénia), mivel az els6 id6szak esetében csak alig néhany év
adatai alltak volna rendelkezésre. Tovabbi harom tagallamot is kisztrtiink a makro-
gazdasagi elGrejelzés készitésével kapcsolatos egyedi sajatossagai miatt: Gorogorsza-
got (a masodik idészak nagy részében az EU-IMF-hitelprogram kiilonleges szabalyait
kellett kovetnie), Finnorszagot (2015-ben megviéltoztatta az elérejelzés intézményi
szabalyozasat), valamint Németorszagot (csak 2018 folyaman jel6lte ki a kormanyzati
eldrejelzést jovahagyo fiiggetlen testiiletet). A megmaradt kilenc gazdasagbdl a célja-
inknak megfelel6en két csoportot képeztiink. Az els6be azok a tagallamok keriiltek
(Ausztria, Belgium, Hollandia és Luxemburg), ahol az elemzés teljes idShorizontjan
tiiggetlen testiilet készitette a koltségvetési tervezéshez a makrogazdasagi alappalya-
kat. A mésodik csoportot pedig azok a tagédllamok alkotjék (Franciaorszag, Irorszag,*
Olaszorszag, Portugalia és Spanyolorszag), ahol a masodik idészakban a kettes cso-
mag rendelkezései alapjan egy fiiggetlen koltségvetési intézményt hatalmaztak fel
a kormanyzati elérejelzések ellenjegyzésére.

Elészor a fenti megfontolasok figyelembevételével minden érintett orszagra mind-
két idészakra kiszamoljuk az atlagos el6rejelzési hibakat, amelyek a prognézisok eset-
leges torzitottsagardl adnak informaciot. Ennek a véltozonak a negativ értéke opti-
mista elfogultsagot mutat (talalé magyar kifejezéssel élve: kincstari optimizmust
tiikroz), mig a pozitiv érték arra utal, hogy dvatosan torténik a makrogazdasagi ter-
vezés. Ezek utdn ugyanilyen médon kiszamoljuk abszolut értéken a tényadatok 6sszes

** A 2019-es névekedési adatot kozvetleniil az Eurostat adatbazisabél vettiik (a tavaszi koltségvetési
notifikacié alapjan), mivel a 2020-as koltségvetési tervezetek az adatgytjtés idején még nem alltak
rendelkezésre.

*2015-6t kivettiik az ir novekedés idésorabdl, mert a statisztikai tényadat tobb mint 26 (1) szazalék.
A kiugré rata hatterében néhany nemzetkdzi nagyvallalat Irorszégba telepiilése, pontosabban az ezen
tékemozgasokhoz kapcsolddod szellemi tulajdonjogok egyszeri transzferének elszdmoldsa all. (Az ir
koltségvetési tandcs 4ltal jovdhagyott kormdnyzati névekedési prognozis egyébként 3,9 szazalék volt
2015-re vonatkozdan.)
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eltérését az elorejelzésektdl (atlagos abszolut hiba), amivel a progndzisok pontossagat
tudjuk felmérni. Az alkalmazott képletek tehat:

Elérejelzési hiba = Redl- GDPténym — Redl- GDPpmnézis(t_ - 1)
Abszolut hiba = [Redl-GDP,,, , — Redl-GDP, . . I. @)

Az orszagspecifikus hibak sulyozatlan id6szaki atlagait kozli mindkét orszagcsoport
(,készitdk” és ,jovahagyok”) esetében az 1. tdbldzat.

1. tabldzat
A novekedési iitemre vonatkozo elérejelzések mindségének valtozasa (szdzalékpont)

2000-2007 2014-2019
késziték jovahagyok készit6k jovahagyok
Atlagos el6rejelzési hiba -0,08 -0,25 -0,13 +0,52
Atlagos abszolut hiba 1,30 1,01 0,60 1,05

Késziték: Ausztria, Belgium, Luxemburg, Hollandia.
Jévahagydk: Franciaorszég, Irorszag, Olaszorszag, Portugélia, Spanyolorszdg.
Forrds: sajat szamitas a tagallamok stabilitasi programjai és koltségvetési tervezetei alapjan.

A kapott eredmények az empirikus szakirodalommal megegyez6en azt mutatjak,
hogy a fliggetlen intézményekben késziilt névekedési el6rejelzések nem elfogultak: az
atlagos eldrejelzési hiba mindkét id6szakban ebben az orszagcsoportban a nullahoz
nagyon kozeli érték. A masik orszagcsoport esetében (,,jovahagyok”), ahol a gazdasagi
kormdnyzas reformjai valtozast hoztak az el6rejelzés folyamataban, azt talaljuk, hogy
a valsag el6tti idészakot enyhe optimista elfogultsag jellemezte (atlagos hiba: -0,25
szazalékpont). Ez azonban, miutan 2013-t6l kovetelménnyé valt a kdltségvetési tandcs
altal torténd jovahagyas, atfordulni latszik egy ovatosabb tervezési magatartas felé.
Fontos hangsulyozni, hogy mind az 6t érintett orszagban konzervativ iranyba moz-
dultak el a kormanyzati el6rejelzések; a legmarkansabb javulast Portugalia mutatta (az
atlagos hiba —0,90 szazalékpontrdl +0,22-ra ugrott). Az atlagos abszolut hiba alapjan
a prognozisok pontossaga kisebb mértékben javult a ,,készit6k” esetében, mig a masik
orszdgcsoportban nagyjdbol valtozatlan maradt. Osszességében elmondhat6, hogy bar
a novekedési prognozisok precizitasaban nem latunk alapvetd valtozast, a korabban
csak a kormanyzatra hagyatkozé orszdgokban a fiiggetlen koltségvetési intézmények
ellenjegyzési hataskorének bevezetése utan prudensebbé valtak azok a makrogazda-
sagi feltételezések, amelyekre a koltségvetés tervezése épiil.

Fontos hangstlyozni, hogy a fent kozolt eredményeket komoly megkotésekkel
kell értelmezni. El3szor is, a fliggetlen koltségvetési intézmények tomeges megje-
lenése 6ta csak néhany év telt el, vagyis a szamitasok is elég rovid id6szakra vonat-
koznak, ami mindenképp kériiltekintésre int a kapott értékek interpretdlasakor.”

* Tovabbi timpontot adna az eredmények értékeléséhez, ha kiszdmolnank az atlagos hibék idésza-
kok kozotti eltérésének szignifikanciajat orszagonként, illetve ha ugyanezen hibavéltozokat a koltség-
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Tovabba, ahogy kordabban Annett [2006] kimutatta, az EU-tagallamok kormanyai
hajlamosak optimista elérejelzéseket késziteni fellendiilés idején, és sokkal dvato-
sabbak a nehezebb konjunkturélis korilmények kozott. Lehet, hogy az eurdovezet
2012-es addssagvalsagat kovetd lassu és sok helydiitt erétlen kilabalas még nagyobb
szerepet is jatszott a ,jovahagyd” orszagcsoport esetében az elfogultsag iranyat
mutat6 el6jel megfordulasaban.

Az eurdovezeten kiviili EU-tagallamokban kotelezd eléirasok hijan valtozatos gya-
korlat alakult ki a makrogazdasagi progndzisok értékelésére. A minden tagallamra
érvényes 2011/85-6s kozpénziigyi irdnyelv (EU [2011]) megfogalmaz bizonyos kéte-
lez6 tartalmi elemeket (példaul érzékenységvizsgalatok), illetve transzparenciakove-
telményeket (modszertanok és feltételezések nyilvanossagra hozatala) a hivatalos el6-
rejelzésekkel szemben, de nem tér ki a fiiggetlen koltségvetési intézmények szerepére.
Ebben az orszagcsoportban is van példa a feladat delegalasara [az Egyesiilt Kirdlysag-
ban 2010 dta a koltségvetési felel6sségi hivatal (OBR) 6nalldan késziti a koltségvetési
tervezésben hasznalt el6rejelzést], de a legtobb esetben a fiiggetlen intézmények csak
véleményezik — az éves koltségvetési torvényjavaslatrol készitett elemzésiik része-
ként - a hivatalos makropalya megalapozottsagat, és a kozéptavu koltségvetési tervek
készitésében jellemzden nincs szerepiik.

A koltségvetési szabdlyok betartdsdnak feliigyelete

Amint az a szakirodalmi attekintéstinkbdl is kit{int, a fiiggetlen koltségvetési intéz-
mények és a szamszer( koltségvetési szabalyok kozott egyértelmi szinergidk azono-
sithatok. Konkrétabban: csak a fiiggetlen ellenérzési mechanizmusokkal is koriilbas-
tyazott koltségvetési szabalyokrol allapithaté meg, hogy kimutathat6 pozitiv hatasuk
van (példaul kedvezdbb koltségvetési adatok, csokkend hitelfelvételi koltségek). Az
ilyen empirikus bizonyitékok is nyomatékositottak, hogy egy fliggetlen értékel§ intéz-
ménynek alapvetd elemként kell megjelennie a hatékony numerikus szabaly karakte-
risztikdjaban. Természetesen az ellen6rzé szerepkér nemcsak a tényszamok és a cél
numerikus Osszevetésére vonatkozik, hanem gyakran a szabalyt felfiiggesztd, ugy-
nevezett mentesitési zaradékok (escape clauses) aktivalasa indokoltsaganak megitélé-
sére, illetve kiterjedhet a szabaly megsértése esetén életbe 1éptetend kovetkezmények
(példaul kiigazitd 1épések) feliigyeletére is.

Ha leszamitjuk a kizarélag el6rejelzésekkel foglalkozé intézményeket, akkor az EU-
ban az dsszes fiiggetlen koltségvetési intézmény foglalkozik az allamhaztartas egészére
és/vagy a kozponti kormdanyzatra megfogalmazott szabéalyok (legalabb egy résziik)

vetési el6rejelzésekre is eléallitanank mindkét periddusban. (Ez utébbiak esetében nincs ellenjegyzési
kotelezettség). A szamitdsok magyardzd erejét novelhetné az is, ha valamilyen modszerrel kisztr-
nénk a teljes idészakra a globalis gazdasagi ciklusra vonatkozo feltételezések hibajat a teljes elére-
jelzési hibabol. A nemzeti programok készitésére vonatkoz6 ttmutat6 kéri a tagallamokat, hogy az
Eurdpai Bizottsag legfrissebb prognozisabdl vegyék at a globalis peremfeltételeket (common external
assumptions). (Kdszonettel tartozom az egyik anonim birdlomnak, hogy az empirikus elemzés ezen
tovabbfejlesztési lehetdségeire felhivta a figyelmemet.)
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betartdsanak ellenérzésével. Azokban az orszagokban, amelyekben az allamhaztartas
tovabbi alrendszereire (tarsadalombiztositas, énkormanyzatok) is vonatkoznak szam-
szerl szabalyok, a fiiggetlen koltségvetési intézmények feliigyeleti jogkore mar nem
feltétleniil terjed ki rdjuk. Konkrétabban: az EU-tagallamok ezen intézményeinek csak
kevesebb mint negyede vizsgalja a kiilonféle regionalis vagy telepiilési onkormanyzati
szabalyok betartdsat. Tipikusan ez a helyzet a foderalis berendezkedésii allamokban
(példaul Ausztridban, Belgiumban vagy Spanyolorszagban). Erdekességként megje-
gyezhetd, hogy meglehetdsen unikalis feladatkort kapott a bolgar koltségvetési tanacs:
mind elzetesen, mind utélagosan értékelnie kell, vajon teljesiilnek/teljesiiltek-e a tar-
sadalombiztositasi alapokra megallapitott egyenleg- és kiadasi szabalyok.

A legtobb fiiggetlen koltségvetési intézmény az altala feligyelt szabalyoknak valo
megfelelés értékelését ex ante és ex post jelleggel is elvégzi. Valojaban csak néhany
EU-tagallamban korlatozodik a fliggetlen koltségvetési intézmény hataskore kiza-
rolag ex ante ellendrzésre, vagyis a kockazatokkal stlyozott kormdnyzati koltségve-
tési célszamok és az érvényes numerikus korlatok 6sszhangjanak a vizsgalatara. Ez
a helyzet Daniaban és az Egyesiilt Kiralysagban. Az utobbi esetben a koltségvetési
felel6sségi hivatalnak (OBR) azt kell megitélnie a féléves jelentéseiben, hogy vajon
a koltségvetési politika el6re tekintve 50 szazaléknal kisebb vagy nagyobb eséllyel
éri el a kiemelt koltségvetési célokat. Ez a fajta valoszinliségi értékelés persze szo-
ros Osszefliggésben van az angol koltségvetési szabalyok természetével, amelyeket
- egyediilallé modon - tobbéves idéhorizontra vonatkozoan hataroztak meg anél-
kil, hogy a kozbensé évekre konkrét célkitlizések vonatkoznanak a koltségvetési
egyenlegre és az adossagmutatdra. Olyan fiiggetlen koltségvetési intézmény is csak
kevés akad (a belga pénziigyi fétandcs és a finn szamvevdszék kozpénziigyi f6osz-
talya), amelyik kizarolag az adott koltségvetési év lezarulta utan rendelkezésre allé
teljesitési adatok alapjan végez utélagos megfelel6ségi értékelést.

A fiiggetlen koltségvetési intézmények jelentéseinek publikdlasi gyakorisagat leg-
inkabb jellemz6 megoldas az, hogy évente két f6 beszamolo késziil (példaul Ciprus,
[rorszag, Gorogorszdg, Luxemburg vagy Olaszorszag esetében). A tavaszi kiadés
jellemzden az orszag kozéptavu koltségvetési terveinek elemzésével egyiitt kozli
a megel6z6 évre vonatkozoan a szabalyoknak valé megfelelés utdlagos értékelését.
Ennek id8zitését befolydsolja, hogy az EU statisztikai hivatala, az Eurostat aprilis
utolsé harmadaban teszi kozzé az altala jovahagyott mutatészamokat. [A szam-
szerl szabalyok tilnyomo tobbségét a Nemzeti Szamlak Eurdpai Rendszerének
(European System of Accounts, ESA) mutatéira vonatkozéan allapitottak meg.]
Ebben a rendben az 8szi jelentés egyik f6 témajat az éves koltségvetési tervezet ex
ante megfelel3ségi vizsgalata adja. A jelentések emellett gyakran érintik a koltség-
vetési politika szamos oldalat; ilyenkor a szabalyoknak valé megfelelést el6retekin-
téen altalaban egy kiilon fejezet targyalja.

A fiiggetlen koltségvetési intézmények és a pénziigyi kormanyzat kozott a nyil-
vanossag el6tt folyé parbeszéd rendszeressége és mindsége komoly hatdssal van
az allamhaztartasi folyamatok atlathatosagara. A koltségvetési paktumot alkal-
mazd 22 tagallam esetében a strukturalisegyenleg-szabaly kapcsan tett megalla-
pitasokra vonatkozik az ugynevezett ,tartsd be vagy magyarazd meg” (comply or
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explain) el6iras, amely kimondja, hogy a kormany kételes megfogadni a fiiggetlen
koltségvetési intézmény javaslatat, vagy nyilvanos indoklast kell adnia, ha nem
koveti azt.”® Ez a szabaly elésegiti ugyan egyfajta partneri viszony kialakulasét
a koltségvetési politika f6 intézményei kozott, de formalisan csak néhany kitiin-
tetett esemény bekovetkeztekor van kotdereje (a strukturalisegyenleg-cél elvétése
miatti korrekciés mechanizmus életbe léptetése; a célhoz valo visszatérést segitd
kiigazit6 intézkedések nyomon kovetése; illetve a mentesitési zaradékok aktiva-
lasa vagy meghosszabbitasa). Raadasul Horvath [2018] dokumentalja, hogy a gya-
korlatban adott hivatalos magyarazatok az esetek egy részében nem terjednek ki
az Osszes lényeges megallapitasra és ajanlasra, és nem mindig nyujtanak relevans
magyarazatot a fiiggetlen koltségvetési intézmények felvetette kérdésekre. Fiigget-
lentil az adott orszagban érvényes explicit jogszabalyi rendelkezésektdl, a koltség-
vetési-szakpolitikai vitdk lathatosagat nagymértékben eldsegitené egy olyan el6ze-
tesen meghirdetett menetrend kialakitasa, amely lehet6vé tenné a média szamara
is, hogy alaposan bemutathassa az érveket és ellenérveket a kibontakoz6 dialogus-
ban. [rorszdgban péld4dul a pénziigyminiszter a sajat kezdeményezésére részletesen
reagal — egy alkalmanként akar 8-10 oldalra is ragé nyilt levélben — a koltségvetési
tandcs féléves jelentéseinek f6bb pontjaira. A levél nemcsak az ir fiiggetlen koltség-
vetési intézmény megfogalmazta ajanlasokra valaszol, hanem az elemzésben felve-
tett szakmai véleménykiilonbségekre, illetve technikai kérdésekre is.”’

A fuggetlen koltségvetési intézmények tovabbi funkcidi
Koltségvetési hatdsvizsgdlatok (,,drazdsok”)

A fiiggetlen koltségvetési intézmények eréforrasait leginkabb a koltségvetési hatas-
vizsgalatok készitése veszi igénybe, hiszen gyakran modellezési és 6konometriai isme-
retekre is szitkség van a kozpolitika mtikodésével kapcsolatos, magas szintdi jogi és
gyakorlati ismeretek mellett. Rdadasul nemcsak a kozgazdasagi elemzések soran szo-
kasosan hasznalt makrogazdasagi és koltségvetési adatsorok sziikségesek ehhez a mun-
kahoz, hanem sokszor részletes ad6zasi, haztartasi, tarsadalombiztositasi, vallalati stb.

% A részletekhez lasd az EC [2017b] jelentést, amely szisztematikus attekintést ad arrél, hogy a 22
érintett tagdllamban milyen méodon tltették at a nemzeti jogrendbe a koltségvetési paktum (Fiscal
Compact) rendelkezéseit.

* Van néhany ellentmondésosabb példa is. Olaszorszagban a fiiggetlen koltségvetési intézmény és
a kormany kozotti parbeszédre a parlamenti vitakban és meghallgatasokon kertiil sor, amelyek irdsos
valtozata csak bizonyos id6 elteltével a parlament honlapjan publikalt jegyz6konyvekbdl (tehat nem
azonnal nyomon kovethet6 formdban) ismerheté meg a szélesebb nyilvanossag szamara. Magyar-
orszagon az elmult években a kormdny a beterjesztett koltségvetési javaslat f6 kotetének dltalanos
indoklasdban reagalt a Koltségvetési Tandcsnak az el6zetes tervezetr6l méar kordbban publikélt vé-
leményére. Ily médon (egy néhany éve még akar tébb mint 1000, mostandban mér inkabb csak 350
oldalas jogi jellegli szoveg mellékleteként) ez a dicséretre méltd, sajat kezdeményezésii parbeszéd
nem valtott ki érdemi visszhangot még a gazdasagi szaksajtoban sem. A dokumentum ismertségén
valdszindleg javitana, ha a valasz 6nalléan, példaul — mas orszagok gyakorlatat kovetve — a pénziigy-
miniszter nyilt leveleként jelenne meg.
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informaciok is. E tevékenység mégis nagyon hasznos, hiszen a fliggetlen becslések
komoly mértékben eldsegithetik, hogy mind az érintett érdekcsoportok, mind a parla-
menti képviselok szakszer( vitat folytathassanak egy-egy 6j intézkedés elfogadasa el6tt.
Kiilonosen felértékelddik ez a funkeid egy olyan kdrnyezetben, ahol a kormanyzati ara-
zasok publikdlasa nem elég részletes vagy nem rendszeres (Kopits [2011]).

A hatasvizsgalatokkal kapcsolatosan egyre inkabb teret nyer az a nézet, hogy
az intézkedések jelentds részénél nem elégséges statikus modon, csak a kozvetlen
hatasokat szamba venni, hanem az elemzésnek ki kell terjednie az ugynevezett
masodik koros makrogazdasagi visszacsatolasokra is. S6t az addzast vagy a szoci-
alis transzfereket érint6 atfogo reformok esetében komoly torzitast vihet a becslé-
sekbe, ha nem veszik figyelembe a dinamikus hatasok teljes spektrumat, beleértve
a gazdasagi szereplok esetleges magatartasi reakcidit is (példaul a munkaerépiaci
aktivitasi rata valtozasait az adokulcsok vagy a passziv ellatasok atalakitdsa soran).
Akarmennyire osszetett modszert alkalmaznak is, nagyon fontos, hogy a koltség-
vetési hatasokat egy egyértelmuen definialt alappalyahoz képest szamszerusitsék.
Idedlis esetben ez egy, a szakpolitika valtozatlansagat feltételezd technikai kivetités-
bél szarmazik. Végiil érdemes kiemelni, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények
hatasvizsgalatai csak a koltségvetési hatasokkal foglalkoznak, és tipikusan nem
vizsgaljak a javasolt valtoztatas gazdasag- és tarsadalompolitikai iranyat és célsze-
rliségét. Igy egy drazasi elemzés abban jellemzden nem foglal allast, hogy példaul
egy allam altal garantalt, vallalkozéi hitelkihelyezések novelését célzo szakpolitikai
program alkalmas eszkoz lehet-e a gazdasagi novekedés beinditasara. Ugyanakkor
arra valaszt fog adni a fiiggetlen testiilet, hogy egy ilyen program akar tobbéves id6-
keretben jelentkezd koltségvetési hatdsai prudensen becsiilve és teljeskoriien szere-
pelnek-e a hivatalos koltségvetési tervszamokban.

Az eréforrasok iranti igények és modszertani kihivasok ismeretében valamennyire
torvényszert is, hogy az EU-tagallamok fliggetlen koltségvetési intézményeinek csak
kevesebb mint egyharmada készit tobb-kevesebb rendszerességgel hatasvizsgalato-
kat, mig a tobbi intézmény legfeljebb a kormanyzati becslések plauzibilitasat vizsgalja,
illetve az ezekkel kapcsolatos kockazatokat jelzi. Ezen csoporton belil is egyediil az
Egyesiilt Kiralysag fuggetlen koltségvetési intézménye koteles a koltségvetéshez beter-
jesztett Osszes Uj intézkedésrdl allast foglalni, de neki is csak azok kapcsan kell 6néllo
arazast végeznie, amelyek esetében nem fogadja el a kormdny altal kozolt szamitaso-
kat. Az Osszes tobbi érintett fliggetlen koltségvetési intézmény valamilyen mértékben
szelektiven folytatja ezt a tevékenységet.” Az érdemi makrogazdasdgi sulyu intézke-
dések esetében a sajat becslések készitése a hagyomanyos nemzeti el6rejelz6 intéze-
tek (példaul az osztrak WIFO, a belga FPB vagy a holland CPB) munkdjanak szerves
része. Az utobbi évtizedben alapvetden a koltségvetési szabalyok feliigyeletére alapitott

** A torvényhozdsokhoz telepitett fiiggetlen koltségvetési intézmények dsszevetésében markéns
kiilonbség féleg az Eurdpan kiviili angolszasz orszagokban mutatkozik. Az archetipus az ameri-
kai kongresszusi koltségvetési hivatal (Congressional Budget Office, CBO), amely gyakorlatilag egy
»hatdsvizsgalatgyar™ az elmalt idészakban éves atlagban 600-650 drazdsi tanulmanyt publikaltak,
mindezen tdl tovabbi koriilbeliil 1000 nem nyilvanos anyagot is készitettek a kongresszusi képvisel6k
informalis felkérései alapjan.
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koltségvetési tanacsok alcsoportjabol figyelemre mélto az olasz, a kelet-kzép-eurodpai
térségbél a szlovék,” valamint Ujabban az egyébként viszonylag kis technikai appara-
tussal miikodé szlovén testiilet hatdsvizsgalati aktivitasa.™

Sajatos altipusa az arazasi feladatoknak, amikor egy fliggetlen koltségvetési intéz-
mény az orszagos valasztasokon indulé (altalaban csak a jelent6sebb vagy mar addig is
parlamenti képviselettel rendelkezd) politikai partok igéreteinek a koltségvetésre gya-
korolt hatasairol készit elemzést. Ez a tevékenység sokaig vilagszerte csak egyfajta hol-
land kuriézumként volt elkonyvelve, ugyanis a CPB a partok felkérése alapjan — mar
1986 6ta — még a szavazas megkezdése el6tt publikalja a valasztasi programok gazdasagi
és koltségvetési kovetkezményeirdl készitett tanulmanyat. Ez a tobb mint harom évti-
zedes gyakorlat a bearazasi eredmények nyilvanossagra hozatalat a valasztasi kampéany
egyik kitiintetett eseményéve tette, és a CPB kozolte szamitasok fontos szerepet kapnak
a holland vélasztasokat szokasosan kovet6 koalicids targyalasokon is.

Ennek a mintanak csak a 2010-es években akadtak kovet6i: az ausztrdl parlamenti
koltségvetési hivatal 2012-es megalakulasakor az 4j intézmény egyik alapfeladatava
tették a valasztasi programok elemzését. A kanadai fliggetlen koltségvetési intézmény
pedig elséként a 2019-es szavazas eldtt végezte el - sajat kezdeményezésére — a part-
programok koltségvetési hatasainak vizsgalatat. Az EU-n beliil is terjedében van ez
a tevékenység: Belgiumban egy még 2014-es torvénymodositds arra kotelezi a mar
parlamenti képviselettel rendelkez6 partokat, hogy az FPB-vel értékeltessék orsza-
gos valasztasi programjaikat. (Els6ként a 2019-es valasztasok soran késziilt ilyen
elemzés.)” Végiil megemlitendé még a lett koltségvetési feleldsségi tandcs kezdemé-
nyezése: a 2018-as valasztasokkor 6ndllé szamitasokat nem végeztek ugyan, de egy
alkalmasan megtervezett kérddives felmérés segitségével 6sszehasonlithat6 formaban
publikaltdk a f6bb politikai partok sajat becsléseit reformterveik gazdasagi hatdsairdl.
Bar a partok szdmainak verifikalasat eréforrasok hianydban nem tudtak elvégezni,
a tanacs jelentése mégis sikeresnek bizonyult abban, hogy a kozvéleményben tudato-
sitsa: az egyes valtoztatasi elképzeléseket mindig a sziikséges forrasigényekkel egyiitt
érdemes mérlegelni (Kalsone-Platais [2018]).

* A szlovak fiiggetlen koltségvetési intézmény az drazdsi tevékenységére alapozva a kozpénziigyi
atlathatosag és tudatossag javitasa érdekében még egy szabadon hozzaférheté mikroszimulacids esz-
kozt (SIMTASK) is kifejlesztett, amelynek segitségével felhasznalobarat médon barki kiszamolhatja,
hogy milyen koltségvetési és elosztdsi hatdsokkal jarna egy-egy parametrikus valtoztatds vagy akar
egy egész reformcsomag az ado- és szocialis tdmogatdsi rendszerekben (az angolul is hasznélhat6 web-
oldal cime: http://simtask.rozpoctovarada.sk/).

** Erdemes felidézni, hogy a 2009-2010-ben hatalyos szabélyozas alapjan miikodé magyar Koltség-
vetési Tandcsnak még globalis 6sszevetésben is kifejezetten széles jogkore volt a hatdsvizsgalatok teriile-
tén. A mintegy 30 f6s elemzdcsapat tdimogatasaval kotelezGen be kellett draznia az ad6torvényekben és
a szocidlis juttatdsok teriiletén tervezett barmilyen valtoztatdsi javaslatot minimalis értékhatar nélkiil,
illetve sajat kezdeményezésére vizsgalhatott tovabbi intézkedéseket is. A tandcs koncepciondlisan és
személyében is atalakult 2010 utan, amikortdl egy sokkal sztikebb mandatumd, alapvetGen csak az éves
koltségvetési torvényt és annak végrehajtasat vizsgalo intézménnyé valt. (A korabbi magyar fiiggetlen
koltségvetési intézmény feladatairdl lasd még Gydrffy [2009] és Kopits—-Romhdnyi [2010].)

*' Az sszes tervezett intézkedést a hozzajuk tartozé gazdasagi és koltségvetési hatdsokkal egyiitt
egy erre a célra létesitett honlapon hoztak nyilvdnossdgra pontosan egy honappal a szavazds id6pontja
elétt, torekedve az eredmények emészthetd prezentdlasara is (www.dc2019.be).


http://simtask.rozpoctovarada.sk/
http://www.dc2019.be
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Hosszii tavii fenntarthatésdgi vizsgalatok

A koézpénziigyek hosszu tavi (40-60 éves id6horizontu) fenntarthatosagat tobb szem-
pontbdlis érdemes rendszeresen gorcsé ala venni. El6szor is, a hosszabb tavia koltségve-
tési kilatasok idealis esetben szerephez jutnak egy gazdasag koltségvetési stratégiajanak
megalkotdsaban és a numerikus cél(ok) kijelolésében is.” Masodszor, az ilyen elemzé-
sek azonositani tudjak azokat a szakpolitikakat (példaul nyugdijszabélyozas, egészség-
tgyi ellatérendszer), illetve akar azok konkrét elemeit is, amelyek valtozatlan paraméte-
rek mellett kozép- vagy hosszabb tavon komoly finanszirozasi fesziiltséget okozhatnak,
vagy netan egy pénziigyileg fenntarthatatlan palyara keriilhetnek.

A fenntarthatosagi vizsgalatok unids helyzetképéhez fontos felidézni, hogy
a2000-es évek eleje 6ta minden tagallam konzisztens feltételezésekre épitve harom-
évenként készit egy 60 éves (vagy akar anndl is hosszabb tavu) koltségvetési kite-
kintést, amelynek a modszertana és az eredményei kozosségi validalason is atmen-
nek. Ezeket Ageing Report cimen publikaljak, amelyre alapozva az Eurdpai Bizott-
sag szintén haromévenként kozzétesz egy fenntarthatosagi elemzést (Sustainability
Report). A tagallamok 1999 6ta évente bemutatandd stabilitdsi vagy konvergencia-
programjai pedig az eldirasoknak megfeleléen tartalmaznak egy kotelezé fejeze-
tet a kozpénziigyek fenntarthatdsagardl (amelyek részletezettsége és mdodszertani
héttere azért elég valtozatos...).

Az elmult husz évben tehat kialakultak a szervezett keretek a kormanyzati fenntart-
hatdsagi jelentések publikdlasahoz, mégis azt lathatjuk, hogy egyre tobb EU-tagallam
tiiggetlen koltségvetési intézménye aktiv ezen a teriileten. A fiiggetlen elemzéseknek is
megvan alétjogosultsaguk: egyrészt egyfajta szamszert kontrollt jelentenek a hivatalos
kivetitések szamara, masrészt rugalmasabban tudnak reagalni az egy adott orszagban
folyo szakpolitikai vitakra is. 2020-ra mar az unios orszagok tobb mint felében késziilt
valamilyen fiiggetlen hosszut tavi kozpénziigyi kitekintés (ideértve az allamaddssagra
vonatkozo szimulaciokat is), és ezek tobbsége 6nallo kiadvanyként megjelent fenntart-
hatésagi elemzés. Ennek a csoportnak a magjat olyan régéta miikodo fiiggetlen kolt-
ségvetési intézmények adjak (a belga FBP, a holland CPB vagy az osztrak WIFO), ame-
lyek osszetett modellezési eljarasokkal akar évtizedek 6ta publikalnak ebben a miifaj-
ban, jellemzéen harom-négy évente frissitve a szamitasaikat. A 2012-ben életre hivott
szlovak fiiggetlen koltségvetési intézmény torvényben rogzitett feladatai kozé tartozik,
hogy minden év aprilisaban k6zoljon egy elemzést, amelyben felvazolja a valtozatlan
szabalyok mellett varhaté koltségvetési alappalyat 50 éves id6horizonton, valamint
frissitse a sajat fenntarthatdsagi mutatéit. A 2018-ban megalakult cseh koltségve-
tési tanacs hasonld jogi felhatalmazas alapjan évente ad ki fenntarthatosagi jelentést.

** Ennek az elvnek az egyik gyakorlati érvényesiilését mutatja az eurdpai szabalyrendszer: ami-
kor az Eurdpai Bizottsag meghatdrozza az orszagspecifikus kozéptava cél minimumértékeit (ami-
nél csak ambiciézusabb strukturdlisegyenleg-célt tlizhetnek ki maguknak a tagallamok), akkor
a figyelembe veendé egyik komponens a fenntarthatdsagot jelz6 mutatészam. Az alkalmazott
képlet azt eredményezi: ha a demografiai és gazdasagi folyamatok alapjan hosszt tavon nagyobb
kiaddsi nyomds valoszint, akkor szigortibb egyenlegcélt kell kitlizni mar a jelenben is (részlete-
sebben lasd EC [2019]).
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A fent vazolt trendet tovabb erdsiti, hogy az elmult években még a korlatozottabb
eréforrasokkal (6tf6s vagy annal kisebb technikai stabbal) rendelkezd fiiggetlen kolt-
ségvetési intézmények is — sajat kezdeményezésiikre — aktivizaltdk magukat. Az ir
koltségvetési tanacs — hagyomanyos erds analitikus profiljanak megfeleléen - 6nallé
modszertanon alapulé fenntarthatdsagi elemzéssel jelentkezett 2020 nyaran. A lett,
a litvan és a luxemburgi koltségvetési tandcsok pedig mar létez6 kiadvanyok mod-
szertanat adaptalva készitettek ilyen tanulmanyokat (jellemzGéen az unids Ageing
Report vonatkozo fejezetét tekintve kiindulopontnak), amelyek vagy részben eltérd
gazdasagi és demografiai feltételezésekre épitve, vagy az eredetileg nem vizsgalt alter-
nativ gazdasagpolitikai forgatokonyveket szamszertsitve késziiltek.

Kovetkeztetések

A koltségvetési tanacsok szama nemrégiben latvanyosan megugrott az egész vilagon.
Az Eurdpai Unioban e szamszer(i névekedés a gazdasagi kormanyzas reformjaihoz
kapcsoléddan kovetkezett be. Médra gyakorlatilag az Eurépai Uni6é mindegyik tagal-
lamaban miikodik legalabb egy fiiggetlen testiilet — bar, mint lathattuk, komoly mér-
tékd heterogenitas jellemzi 6ket. A legtobb fliggetlen koltségvetési intézmény viszony-
lag révid miikodése miatt nehéz egyértelmten allast foglalni (akar mennyiségi, akar
mindségi szempontbdl), hogy a tdmeges megjelenésiik milyen hatast gyakorolt a kolt-
ségvetési politikara. A fliggetlen koltségvetési intézmények gazdasagpolitikai szere-
pének targyalasakor gyakran felmeriil a tanulmanyunk cimében is megidézett meta-
fora dilemmaja: val6jaban melyik tipusba sorolhatok a koltségvetési tanacsok: dlebek,
vérebek vagy 6rkutyak. Bar végleges valasszal még nem szolgalhatunk, annyit min-
denképpen elmondhatunk az elsé tapasztalatok alapjan, hogy az EU-tagallamok kolt-
ségvetési tanacsai Osszességében nem ,,séhivatalok”, de nem is hoztak dont6 attorést
a deficitre valo hajlam és a prociklikussag elleni tobb évtizedes kiizdelemben. Sok
jel mutat arra, hogy a legtobb tagallamban hasznos szerepet toltenek be a fliggetlen
koltségvetési intézmények, egyfajta 6rkutyaként strazsalva a koltségvetési folyamatok
felett. Ezt a pozitiv hatast bizonyos mértékben illusztraljak a tanulmanyban a makro-
gazdasagi elorejelzések mindségének valtozasarol kozolt szamitdsok is.

A koltségvetési fenntarthatdsag biztositasanak alapveto feltétele a prudens és tor-
zitasmentes eldrejelzések készitése. Tekintve, hogy az eldrejelz6 funkcid fliggetlen
koltségvetési intézményekhez valo teljes kiszervezésének komoly eréforrasigényei
vannak, a tervezéshez hasznalt prognézisok esetében hosszabb tavon is érdemes az
eurdovezetben mar meghonosodott, kotelez6 jovahagyasi rendszer fejlesztésére kon-
centralni. (Ehhez a legtobb esetben nincs is sziikség jogszabalyi valtozasra.) A tanul-
manyban bemutatott j6 nemzetkézi gyakorlatok alapjan ilyen lehet a tobblépcsds
hozzdjarulasi rendszer, amely kiilonvalasztja az alapfolyamatok értékelését az 1j
intézkedések makrohatasainak a megitélésétdl, s ezaltal segiti a kormany és a fligget-
len koltségvetési intézmény kozott a f6bb jelzészamokat (példaul a GDP névekedési
titemét, a munkanélkiiliségi ratat) illet6 esetleges véleménykiilonbségek egyértelmu
azonositasat. A tanulmanyban koézolt szamitasok arra utalnak, hogy a jovahagyasi
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kotelezettség bevezetése képes lehet megalapozottabba tenni a koltségvetési tervezést.
Hosszabb tavra tekintve, valamint a fiiggetlen koltségvetési intézmények intézményi
kapacitasainak a fejlodését feltételezve, érdemes lehet akar jogszabalyban rogzitetten
is el6irni a fiiggetlen intézmény bevondsat (akar készit6i, akar jovahagydi szerepkor-
ben) a koltségvetési elérejelzések vagy legalabbis ezek makropalyafiiggd elemeit (pél-
daul az addbevételeket) illetden is.

Mind a kézgazdasagtani szakirodalom, mind az uniés jogszabalyok elismerik, hogy
akoltségvetési szabalyok betartdsanak ellenérzése valamennyi fiiggetlen koltségvetési
intézmény alapfeladata. A koltségvetési tanacsok aktiv részvétele a koltségvetési ter-
vezésrol és végrehajtasrol szolo kozpolitikai vitakban komolyan hozzajarulhat a koz-
vélemény koltségvetési tudatossaganak noveléséhez, kiilonosen a rendelkezésre allo
koltségvetési mozgastér becsiilt nagysagat illetéen. Az eddigi tapasztalatok alapjan
tovabbi eréfeszitéseket érdemes tenni azért, hogy valamennyi fiiggetlen koltségvetési
intézmény rendszeresen készitsen mind elézetes, mind utélagos jelentéseket a szam-
szeru szabalyok betartdsardl (amelyek lehet6ség szerint lefedik az 6sszes hatalyban 1évé
koltségvetési szabalyt, legalabbis az allamhaztartas és a kozponti koltségvetés szintjén).
Az intézményes parbeszéd erdsitése szempontjabdl pedig célszerti lenne, ha a tagal-
lamok jogi garanciakat iktatnanak torvénybe a ,tartsd be vagy magyarazd meg” elv
kovetkezetes alkalmazasara. Tekintettel arra, hogy az esetek tobbségében a fiiggetlen
koltségvetési intézmények feladatkore joval szélesebb, mint a szamszert szabalyok
betartasanak ellenérzése, az ezen megerdsitett mechanizmus keretében kozolt nyilva-
nos kormanyzati reagalasok idealis esetben lefedhetnék a legtobb (vagy akar az dsszes)
érdemi koltségvetési tanacsi elemzést, illetve ajanlast is.

Azt is lathattuk, hogy a kotelez6 feladatokon tilmenden egyre tobb EU-tagallam
fiiggetlen koltségvetési intézménye aktivizalta magat kifejezetten olyan eréforras-
igényes teriileteken is, mint a koltségvetési hatasvizsgalatok és a hosszu tavu fenn-
tarthatdsagi elemzések készitése. JOl érzékelheto fegyelmezd ereje van kormanyzati
apparatusok szdmara annak, ha fiiggetlen szdmitasok valnak elérhetévé a napirenden
1év6 j szakpolitikai intézkedésekrdl (vagy akar a partok véalasztasi programjairdl),
illetve ez hozzajarulhat ahhoz, hogy az egyes reformtervekrdl relevans és informalt
vita folyjon a lakossagi és a politikai dontéshozatali forumokon. Raadasul egyre tobb
példa tanusitja, hogy a fiiggetlen koltségvetési intézmények viszonylag kis technikai
gardaval is érdemben jarulhatnak hozz4 a kozpolitikai vitakhoz.

A szakirodalomban és az eurdpai gazdasagi kormanyzasrdl szo6l6 vitakban a fen-
tiekben jelzett, alapvetSen evolutiv jellegti lépések mellett a fliggetlen koltségvetési
intézmények szerepét fundamentalisan atir6 elképzelések is gyakran megjelennek
(lasd példaul a bizonyos dontéshozoi kompetenciak fliggetlen koltségvetési intézmé-
nyekhez delegalasat partold reformkoncepciokat vagy a stabilitasi és novekedési egyez-
mény decentralizalasat célzo otleteket). Egy 2017 decemberében megjelent bizott-
sagi javaslat™ a fiiggetlen koltségvetési intézmények kotelezd szerepkdrének alapvetd

* Az EC [2017a] bizottsigi javaslat viszonylag hamar kikeriilt a hivatalos térvényalkotasi menet-
rendbdl, f6ként amiatt, mert a tagorszagok dontd tobbsége nem kiilonélloan, hanem egy atfogo reform
részeként akart az irdnyelvben targyalandé kérdésekben dulére jutni.
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megerdsitését célozta: eldirta volna ezen intézményeknek, hogy végezzék el a tagalla-
muk kozéptavu terveinek és koltségvetési célkittizéseinek ex ante megfeleldségi érté-
kelését (adequacy assessment), a kormanyoknak pedig - a ,tartsd be vagy magya-
razd meg” elvet érvényesitve — reagalniuk kellett volna e jelentések megallapitasaira.
A tanulmany véglegesitésekor zajlo pandémia és a nyomaban fellép6 gazdasagi visz-
szaesés sok fejlett orszagban helyezte el6térbe a fiiggetlen koltségvetési intézmények
tevékenységét, amelyek a rendkiviili helyzetben hozott valsagkezeld intézkedések
Osszefliggésében is igyekeztek megteremteni az atlathatosagot és a fiiggetlen kont-
rollt (OECD [2020]). Mind a jelenlegi feladatokkal kapcsolatos fejlesztési lehetéségek,
mind az atfogébb atalakitasi elképzelések szinte biztosan napirendre fognak keriilni
a gazdasdgi kormanyzas 2020 februdrjaban meginditott™ (majd a valsdghelyzet miatt
szinte azonnal felfiiggesztett és Gjrainditasra varo) felillvizsgalatanak keretei kozott.
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