JANKOVICS LASZLO

FUGGETLEN FISKALIS INTEZMENYEK

A tanulmdny az elmult években vilagszerte refleRtorfénybe Rkeriilt Riilonféle
fiiggetlen fiskdlis intézmények (FFI) témadjdt jdrja korbe, réviden bemutatva
az ilyen koltséguvetési ,,orkutydk” létrehozdsdanak — vagyis bizonyos hatalmi
kompetencidk delegdlasdanak - kRézgazdasdgi hdtterét, valamint fobb tipusait
és meghatdrozo szervezeti jellemzoit is. Ehhez kapcsolodoan meguizsgdlja azt
is, hogy az FFI-k dltal ellatott feladatkorok hogyan illeszkednek a hagyomd-
nyos gazdasdgpolitikai dontéshozatali mechanizmusokhoz. A teljesség igénye
nélkiil végzett Osszehasonlito dttekintés szdmos konkrét példdval vildgitja
meg az intézményépiités dilemmudit, illetve egyes FFI-k miiRodési sajdtossdgait,
szerepfelfogdsdt. Bdar a szerzo meggyozodése szerint nem érdemes univerzdlis
recept utdn kutatni ezen a teriileten, az irds végén néhdny tanulsdg taldlhato,
kiilonosen egy FFI megalakitdasa elott, vagy netdn azt megelozo fazisban jdro
orszdgoknak cimezve (pl. a kRozép-kelet-europai feltorekvo gazdasdgok t6bbsé-
ge szamdra,).

BEVEZETES

Az elmult években vilagszerte reflektorfénybe kertiltek a kiilonféle fiiggetien fiskd-
lis intézmények (FFI), mikozben szamuk folyamatosan gyarapodott mar a pénziigyi-
gazdasagi valsag kirobbanasa el6tti idészakban is (lasd példaul Svédorszag és Kana-
da esetét). A 2008 Gszén elmélyult globalis recesszio szinte elkerulhetetlen kovetkez-
ményeként elallo haromszamjegyud allami adossagratak €s kétszamjegyt koltségve-
tési deficitek szemlatomast tovabbi lendiiletet adtak a fliggetlen fiskalis intézmé-
nyek létrehozasanak. 2009 végén Szlovéniaban l€trejott a Koltségvetési Tanacs - ott
,bolcsek tanacsa” jellegli konzultativ testiiletként. A 2010-es valasztasok utan az
Egyesult Kiralysag uj kormanya megalapitotta a Koltségvetési Felelosségi Hivatalt
(Office for Budget Responsibility), ami az Gj miniszterelnok egyik 1ényeges kozjogi
valasztasi igérete volt. A szoban forgo intézményi trend egyik tovabbi 0sztonzdjévé
valt a kozelmultban, hogy a nemzetkozi pénziigyi szervezetek hitelcsomagjaira szo-
rult orszagok szamara rendre lényeges gazdasagpolitikai feltétellé valt kozpénziigyi
szabalyozasuk atfog6é reformja, amelynek intézményi eleme egy FFI létrehozasa

A tanulmany a Magyar Politikatudomanyi Tarsasag Szegeden megrendezett 16. Vandorgytlésének (2010.
janius 18-19.) ,Gazdasag €és politika - valsag idején” szekcidjaban elhangzott azonos cimi eléadas rész-
ben atdolgozott irasos viltozata.

A szerz6 koszonetet mond a szekcio résztvevoinek a hasznos kérdésekért és észrevételekért, de min-
den fennmaradé hiba természetesen 6t terheli.

Az irds a 2010 év végéig rendelkezésre allo informacidkat dolgozza fel. (A szerz6 korabban a magyar
Koltségvetési Tandcs Titkarsiganak elemzési igazgatojaként dolgozott.)
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(ebbe a sorba illeszkedik hazink! mellett Romania?, valamint Gérogorszag és leg-
Ujabban Irorszag és Portugalia is). Az europai gazdasigi kormanyzas alapvetd atala-
kitasat c€lzo ugynevezett hatos jogszabalyi csomag részét képezd tandcsi irdnyelv a
nemzeti Roltséguetési rendszerekkel szemben tdmasztott minimumRovetelmények-
rol azonban nem irja el6 FFI l€trehozasat a tagallamoknak. A jovot illetden ugyanak-
kor fontos jelzés, hogy az EU els6 allando elnoke altal vezetett kormanykozi Task
Force [2010] reformiranyokat kijelold javaslata felveti, hogy a tagallamok onkénte-
sen allapodjanak meg az iranyelvben lefektetett elemeken talmutato betartando ele-
mekrol, kiemelten kezelve a fuggetlen intézmények szerephez juttatasat a makrofis-
kalis elorejelzések készit€s€ben, valamint a koltségvetési tervek véleményezésében
(lasd kulonosen a hivatkozott dokumentum 27-29. pontjait).

Az FFI-k 1étrehozasa gyakran egy atfogo koltségvetési felelOsségi rendszer kere-
tei kozott torténik. Egy ilyen rendszerben az intézményé€pités mellett rendszerint
megjelennek a tervezési folyamattol a zarszamadasig nyalo koltségvetési eljarasi
rend transzparenciajat biztosito garancialis rendelkezések, valamint az allamhaztar-
tasi elszamolast szigorito szabalyok is (pl. a kvazifiskalis tevékenységek finansziro-
zasi terheinek figyelembe vétele a folyo €vi egyenleg szamitasanal). Szinte minden
esetben numerikus szabaly(oka)t is lefektetnek, amely(ek) teljesiilésének vizsgala-
ta jellemz6en a fliggetlen testilet legf6bb feladata. Ez utobbi célkitlizés kilonos
fontossagot nyer, ha a fiskalis szabalyok komplexebb szerkezetliek, bonyolultabb
modszertanon alapulnak, ami egyébként egyre gyakoribb jelenség (lasd a cikliku-
san kiigazitott, vagy az ugynevezett strukturalis koltségvetési egyenlegre vonatkozo
elbirasok szaporodasat).

A tanulmany nem tekinti feladatanak a fiskalis politikai jogkorok, illetve azok
egy meghatarozott részének delegalasa melletti kozgazdasagi argumentacio tuzetes
attekintését - részben mert errdl a témarol mar rendelkezésre allnak alapos szak-
irodalmi 6sszefoglalok.? A kovetkezd alfejezetben felvazolt kozgazdasagi hattér csak
két kapcsolodo kérdést vizsgal meg kulon: egyrészt, hogy a monetaris politikai jog-
korok fliggetlen kozponti bankokhoz delegalasa melletti érvek mennyire relevan-
sak ezen a teruleten, masrészt, ha elfogadjuk egy ilyen intézményi konstrukcio ked-
vezl vonasait, akkor szabalyokkal vagy intézményekkel célszerui-e korlatozni a kolt-
ségvetési dontéshozokat. Az irasnak nem cé€lja enciklopédikus jellegi attekintést
adni az FFI-kroOl, amelyekbdl csak az Europai Unio 27 tagorszagaban 31 uzemelt

1 Mint emlékezetes, Magyarorszagon a 2008 novemberében elfogadott koltségvetési feleldsségi torvény
alapjan 2009 folyaman kezdte meg miikddését a harom tagti Koltségvetési Tandcs, amely munkajat egy
mintegy 30 elemz6bdl all6 szakmai stab (a Koltségvetési Tandcs titkarsaga) segitette 2010 végéig. Fon-
tos ugyanakkor felidézni, hogy hazankban mar a valsagot megel6z6 években is intenziv szakmai-poli-
tikai gondolkodis folyt egy ilyen jellegl intézmény létrehozasaval kapcsolatban (a részletekhez lasd
példaul Oblath [2010] irasat).

2 Magyarorszaghoz hasonléan Romania is a 2010 tavaszin elfogadott koltségvetési felelGsségi rendszer
intézményi garancidjaként allitott fel egy Koltségvetési Tanacsot, amely f6 feladata elfogulatlan kozép-
tavu makrofiskdlis prognozisok készitése, valamint a frissen beiktatott kiadasi- és egyenlegszabdlyok
teljestilésének a vizsgalata. Az 6t tagbol allo fiiggetlen intézmény megszervezése €s szakértdi stabjanak
a toborzdsa a cikk irdsa idején még zajlott [Government of Romania 2010].

3 A hazai szerzOk tollabol sziiletett monografikus attekintések kozil lasd példaul Gydrffy [2007], vala-
mint Benczes és Kutasi [2010] miveit.



TANULMANYOK 149

2010 kozepén az Europai Bizottsag kozpénzugyi adatbazisaban alkalmazott lehata-
rolis szerint.* A kovetkez6 rész csak arra koncentril, hogy bemutassa a létez6 FFI-k
fobb tipusait és meghatarozo szervezeti jellemzdit, illetve megvizsgalja azt, hogy az
altaluk ellatott feladatkorok hogyan illeszkednek a hagyomanyos gazdasagpolitikai
dontéshozatali mechanizmusokhoz. Végezetiil néhany tanulsagot sztr le az irds az
intézményé€pités elején, vagy azt megel6z6 fazisban jaro orszagok szamara (ilyen pl.
a kozép-kelet-europai feltorekvd gazdasagok tObbsége).

1. KOZGAZDASAGI HATTER

Az elmult néhany évtizedben konyvtarnyi elméleti és empirikus irodalom gytlt
0ssze annak alatamasztasara, hogy a koltségvetési politika teriiletén is szuboptima-
lis eredményre vezet mind joléti, mind hatékonysagi szempontbdl, ha a dontéseket
az aktualis demokratikus tObbség képviseldi egyedi mérlegelé€s alapjan - tehat sza-
balyozasi €s/vagy intézményi ellensuly nélkiil - hozzak. Természetesen adodo
fogalmi keret, hogy ezt a kérdéskort a klasszikus szabdlykovetés vagy diszkrecio-
nalis dontések (rules vs discretion) dichotomia egyik fontos megjelenési formaja-
ként értelmezziik. A mai napig is hevesen folyo vita kirobbanasanak tudomanyel-
méleti hatterében a monetarista €s ujklasszikus makrookonomiai iskolak megero-
sodése allt az 1970-es évek elején. Ennek az irasnak nem targya a szabalyalapu gaz-
dasagpolitikat proponalo érvrendszer részletez6 kifejtése, mar csak amiatt sem,
mert remek 0sszegzd szemlecikkek, illetve szakmonografiak szilettek mar a téma-
ban. Ugyanakkor az FFI-k késObb targyalando kialakult tipusainak €s torvényi jogo-
sitvanyainak jobb megértéséhez a kérdé€skor két aspektusat érdemes alaposabban
is kifejteni ezen a ponton:

1. Milyen mértékben indokolt a monetaris €s fiskalis politika kozott parhuzamot

vonni?

2. Az aktualis politikai tObbség koltségvetési jogkoreit szabalyokkal vagy intéz-

ményekkel célszert-e korlatozni?

Az elsOként emlitett dilemma az, hogy mennyire tekinthet6k analognak a mone-
taris €s fiskalis politika dontéshozatali rendjét €rintd valtozasok. Mint kozismert, az
1970-es kozepén még a fejlett orszagokban is bevett gyakorlatnak szamitott, hogy a
mindenkori hatalmon 1évé politikusi garda iranyitja teljes jogkorrel a gazdasagpoli-
tika két legf6bb eszkozét. Az aktivista gazdasagpolitikat tObb dimenzioban érte
kihivas a fentebb cimszavakban emlitett paradigmatikus elméleti valtozasnak
koszonhetben. Egyrészt megjelentek a diszkrecionalis finomhanguldason alapulo
gazdasagstratégiat altalaban megkérddjelezd koncepciok: a legnagyobb intellektu-

4 A Kkiterjeszt$ szellemiségli unios modszertan szerint az FFI-k kozé azok az alapvetéen kozpénzekbdl
finanszirozott testiiletek tartoznak, amelyek a kovetkezd feladatok legalabb egyikét betoltik: (1) rend-
szeres makrogazdasagi és/vagy koltségvetési elérejelzéseket készitenek; (2) 6nallo értékeléseket, elem-
zéseket publikalnak koltségvetési tigyekrdl; (3) fiskalis politikai ajanlasokat, javaslatokat fogalmaznak
meg. A mindegyik EU-s tagallamban miikodé szimveviszékek koziil csak azok kertiltek fel erre a lista-
ra, amelyek betoltik a felsorolt harom funkcio valamelyikét. Részletesen lasd: http://ec.europa.eu/eco-
nomy_finance/db_indicators/fiscal_governance/independent_institutions/index_en.htm.
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alis hatassal talan a dinamikus inkonzisztencia modellje, a politikai konjunktaracik-
lusok elmélete, illetve a gazdasagpolitikai akciok idobeli késéseinek (time lags)
dokumentalasa birt. Masrészt specifikusabban a kdltségvetési hidany fenntartdsdra
valo hajlam (deficit bias) magyarazatara is szilettek hagyomanyos kozgazdasagi
jellegt teoriak (pl. kozlegeld problémaja, aszimmetrikus informacios helyzetu tigy-
nok-megbiz6 modellek), illetve politikai gazdasagtani megkozelitések. Ez utobbi
csoportba tartozo elméletek a koltségvetési dontéshozatal politikai €s intézményi
tényezoinek pozitiv elemzésével jutottak el valaszokhoz a nagy adossagallomanyok
kialakulasat vizsgalva (pl. a valasztasi rendszer jellemz0i; a kormanyzat széttorede-
zettségének foka; vagy a fiskalis konszolidaciok elodazasa a tarsadalmi érdekcso-
portok elosztasi harcai miatt).

A monetaris politika teruletén az el0bb emlitett altalanosabb megfontolasok
hatasara bo két évtized alatt - talzas nélkil - forradalminak nevezhet$ valtoza-
sok zajlottak le, amik az 1990-es €vek végére a fejlett orszagokban kivétel nélkiil
fuggetlenné€ alakitott jegybanki int€ézmények rendszerében kristalyosodtak ki
[Jankovics 2005]. Logikusan felvethetd tehat, hogy a fiskalis politika teriiletén
vajon miért nem talalunk arra p€ldat a mai napig sem, hogy az érdemi kompeten-
ciakat a politikai €let centrumabdl ,kidelegaljak” egy szakértOk vezette autonom
intézményhez. A helyzet ugyanakkor az, hogy a kozpénziigyi rendszer 1ényegi
paramétereinek (kiemelten az adozasi szerkezet €s a jol€ti kiadasok) kialakitasa
olyannyira szerves részét képezik a politikai értékvalasztasoknak, hogy még a
kozgazdasz kutatok tobbsége is a demokratikus elv vallalhatatlan korlatozasanak
tekinti, ha ezekben a kérdésekben nem valasztott képviseldk, hanem technokra-
ta szakértok dontenek. A téma szerteagazo irodalmabol elegendo talan csak azt a
négy szempontbol allo ,tesztet” roviden emliteni, amelyet Alesina €s Tabellini
[2007] javasolt annak eldontésére, hogy egy adott kozpolitikai tertileten buirok-
ratakra vagy politikusokra bizzuk-e a jogkoroket. A szerzOk javasolta kritérium-
rendszer szerint a kovetkez6 négy felt€telnek kell egytittesen teljestilnie a delega-
las megalapozottsagahoz:

1. kudarcok, hatékonysagi zavarok az adott teriileten a politikai-valasztasi szem-

pontok érvényesulése miatt;

2. a delegalas nem vezet koordinacios problémakhoz a gazdasagpolitika gyakor-

lataban;

3. az adott teriilet Ujraelosztasi vonatkozasai marginalisak;

4. széles kord konszenzus a tirsadalmi célokat és a kovetendo optimalis stratégi-

at illetGen.

Talan nem igényel részletes levezetést, hogy mig a monetaris kondiciok meghataro-
zasahoz részleges megszoritasokkal illeszkednek a fenti szempontok, addig a kolt-
ségvetési dontések esetén a kritériumok tobbségének értékelése egyértelmiien a
delegalas elvetése mellett szol. Kiilon fel kell hivni a figyelmet arra, hogy a negye-
dikként emlitett feltétel a koltségvetési politika teriiletén nem csak amiatt nem tel-
jesul, mert tipikusan egy nemzetgazdasag szerepl6i kozott nincs egyetértés a kolt-
ségvetési ujraelosztas kiterjed€sét €s az allami eladosodottsag kivanatos szintjét ille-
téen (pl. természetes érdekellentét feszil az aktiv €s inaktiv csoportok kozott),
hanem még a sziikebben vett szakmai konszenzus is hianyzik a fenti valtozok opti-
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malis értékét>, vagy a hozza vezetd palya paramétereit illetéen. Akdr a joléti, akar a
hatékonysagi (pl. novekedé€sosztonzési) hatasokat tekintjik f6 vizsgalodasi szem-
pontnak, nincs konnyen operacionalizalhaté tudomanyos konvergencia - a sz€Iso-
séges eseteket leszamitva - az optimalis fiskalis célvaltozokat illetéen, raadasul a
koltségvetési politikat megtestesitdé eszkozok fObb vonalait érintéen (adorendszer
felépitése, kozosségi beruhazisok szerepe) még élesebb véleménykiillonbségek
vannak.®

Mindezek végiggondolasa utan még a fliggetlen kozponti banki intézmény alta-
lanos normava valasanak fényében sem tekinthet6 meglepOnek, hogy a jelenleg
miikodo kormanytol figgetlen fiskalis intézmények koziil egyetlen egynek sincse-
nek érdemi kozpolitikai jogositvanyai a stratégiai koltségvetési dontések tekinteté-
ben (pl. egyik int€zmény sem vétozhatja meg a Parlament altal elfogadott koltség-
vetési torvényt). Természetesen ez nem jelenti azt, hogy fliggetlen intézmények
altal jelenleg is tobb orszagban betoltott funkciok vonatkozasiban ne dvezné szé-
les szakmai egyetértés a testiiletek statuszanak megerdsitését, vagy mas, FFl-vel
jelenleg még nem rendelkezd allamban egy hasonlo intézményi reform végrehaj-
tasat. Ide sorolhato pé€ldaul, ha a koltségvetési tervezéshez felhasznalt makrogazda-
sagi elOrejelzések torzitasmentesebbé tétele érdekében torvény szabalyozza a kolt-
ségvetési tanacsok prognozisanak részleges felhasznalasat, vagy akar automatikus
atvételét, valamint az is, ha a kozpénzigyek atlathatosaganak megteremtése érde-
kében széles kort adathozzaférési jogosultsagokkal ruhazzak fel az FFI-t (beleért-
ve akar ado- és banktitoknak mindsiild adatsorok felhasznalasi lehetdségét elemzé-
si célokra).

A gondolatmenetiinkben tehat ott tartunk, hogy mivel lehetetlen vallalkozasnak
tinik depolitizalni a fiskalis dontéseket, ezért az eseti mérlegelésbdl fakado szub-
optimalis eredményt realisztikusan ugy lehet javitani, ha valamilyen megoldassal
keretek kozé szoritjuk a gazdasagpolitikusokat. A diszkrecionalis dontéshozatal
korlatainak alapvetéen két f6 formajat’ kilonboztethetjik meg: a numerikus sza-
balyokat, illetve az FFI-kRet. Persze nem cé€lszert teljesen kisarkitva ugy feltenni a
kérdést, hogy a kett6 koziil melyik altalanosan a megfelel6bb eszkdz, mar csak ami-
att sem, mert ezen két tényezo egymassal gyakran szoros kapcsolatban jelenik meg
a kozpolitika szinterén: az FFI legf6bb feladata a szabaly betartasanak ellendrzé-
se/monitorozasa. Egy atfogo koltségvetési felel0sségi keretrendszer bevezetésekor
mindkét elem fontos szerepet kaphat. Az ilyen tipusu intézményi reformot végre-

5 Erdemes Osszevetni, hogy mig az optimalis inflicios ratat szimszer(sit6 elméleti és empirikus tanul-
manyok nagyjabol ugyanazt a viszonylag sziik savot adjak meg a vilag legtobb fejlett orsziaga esetében,
addig a hosszua tavon fenntarthat6 adossagratara vonatkozoan még egy adott gazdasag esetén is mar-
kansan eltéré nézetek 1éteznek.

6 Nyilvan az a tényez§ is nagyon fontos akadalyt jelent az érdemi delegalds szempontjaboél, hogy a poli-
tikai elitek joval kevésbé hajland6ak a mindennapi €életviszonyokat a monetaris politikindl 1ényegesen
jobban befolyasolo koltségvetési kompetenciakrol lemondani egy szakért6i grémium javara.

7 Természetesen sok olyan egyéb rendelkezés lehet még (pl. az dllamhdztartas statisztikai lefedettségét,
az évkozi koltségvetési végrehajtasi adatok publikilasi rendjét, vagy akar a koltségvetés-készitési folya-
mat atlathatésagat biztosito elbirasok), amelyek fontos tényezo6i az aktudlis hatalom kontrolljinak és
elszamoltathatosigianak a fiskalis teriileten, de ezek inkabb kiegészité szerepkorrel birnak a fiskalis
szabdlyok és a fliggetlen intézmények mellett.
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hajto gazdasagok elemzése soran inkabb abban érdemes megragadni a dilemmat,
hogy a két tényez6 koziil hova helyezziik a hangsulyt.

Az elmult évtizedek gazdasagtorténetét tekintve megfigyelhetd az a - mar a
bevezetl részben is jelzett - trend, hogy egy altalanos keretszabaly helyett inkabb
egy atlathato és elszamoltathat6 intézményi megoldas felé mozdul el a gazdasagpo-
litika. Ezen aspektusbol is talalé a monetaris politikai analogia hasznalata [Wyplosz
2005]. Mint kozismert az aktivista gazdasagiranyitasi gyakorlatot els6ként biralo
monetarista iskola vonatkozo6 ajanlasa a minden évben kovetendd pénzmennyiségi
utemek kvazi torvénybe iktatasa volt. Az 1970-es években a jegybankok egy része
kisérletet is tett egy allando titemu likviditasbovitési stratégiaval a tartos arstabili-
tas elérésére (illetve a diszkrecionalis finomhangolasbdl fakado zavarok elkertilésé-
rére). Ez a mennyisé€gi c€lkitiizésen alapulo monetaris rezsim aztan kivétel nélkul
mindenhol kudarcot vallott, elsGsorban amiatt, mert a kiillonféle pénziigyi innova-
ciok és liberalizacio hatasara a pénzkeresleti fliiggvény is instabilla valt, tovabba a
kozponti bankok kontrollja a pénzteremtési mechanizmus felett is egyre gyengiilt.
Egy ilyen kornyezetben lekiizdhetetlen problémava valt a teljesen szabalyalapu
monetaris politika legsebezhetObb pontja: a rugalmatiansag. Ezt kovetéen valt
elsOként sz€les korben osztott elmé€leti javaslatta, aztan a Maastrichti Szerzodés nyo-
man kotelezd eurdpai unios gyakorlatta a fliiggetlen jegybanki intézmény kialakita-
sa. Gyakran aposztrofaljak az igy kialakult intézményi konstrukciokat (pl. az inflaci-
0s cé€lkovetésen alapulo jegybanki stratégiat) a keretek kRozé szoritott mérlegelés
(contrained discretion) megtestesiilésének.

Részben analog folyamat tapinthato ki a fiskalis szabalyozas teruletén is. Amig
példaul az 1990-es években a nominalis allamhaztartasi egyenlegre, vagy adossag-
szintre vonatkozo, viszonylag rugalmatlan numerikus szabalyok voltak mérvadok
(Iasd pl. a maastrichti kritériumokat), addig az utobbi években egyre Osszetettebb
szerkezetl, ugyanakkor kozgazdasagilag jobb tulajdonsagokkal rendelkezé elbira-
sok nyernek teret8 A legfontosabb ujdonsiga ezeknek a modern korlitoknak -
Schick [2010] kifejezésével €lve, a fiskdlis szabalyok masodik generacidjanak -,
hogy nem kényszeritenek a gazdasagi ciklust felerdsitd, ugynevezett prociklikus fis-
kalis politikara. Ezzel szemben megengedik, hogy az automatikus stabilizatorok-
ként viselkedd koltségvetési tételek (példaul az ado- és jarulékbevételek, illetve
munkanélkuli segélyek) tompitsak a konjunkturalis hullamzasokat, kisebb tarsadal-
mi koltséget okozva az adott gazdasagban.”

Ez utobbi anticiklikus hatast szabalyozas legklasszikusabb esete, amikor a struk-
turalis (vagyis a konjunkturaciklus hatasatol €s az egyszeri tételektOl megtisztitott)

8 Az attolodas mellett a numerikus szabalyokat beiktatd gazdasigok szama is toretleniil nd: a Nemzetko-
zi Valutaalap 187 tagorszaga koziil 1990-ben csak 7 orszagban volt érvényben legalabb egy (nemzeti
vagy szupranaciondlis szintd) fiskalis szabdly, mig 2008-ra ez a szim mar 80-ra gyarapodott [IMF
2009].

9 Egy nominilis egyenlegszabaly esetén is lehet olyan klauzulat (escape clause) beiktatni a szabalyozas
elemei koz€é, amely bizonyos mértéki recesszio, vagy egy€b valsighelyzet esetén felmenti a kormanyt
a szabdly betartdsa alol. Ez a megoldas ugyanakkor szintén nem probléma nélkiili: egyrészt nagyon
nehéz eldre taxative meghatarozni azokat a koriilményeket, amikor célszerd egy merev szabalytol elte-
kinteni. Masrészt ilyen esetekben akar hosszabb idére szabdlyalapu keret nélkiil marad a koltségveté-
si politika, ami hitelességi problémakat is okozhat a pénzpiacok szemében.
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egyenlegre vonatkoztatva jelolnek ki torvényi plafont.!® Egy masik lehetséges elja-
ras elkiiloniti a gazdasagi €s demografiai tényezdk ismeretében szamszeriien meg-
hatarozhato koltségvetési sorokat (a magyar allamhaztartasi torvény szohasznalata-
ban idetartoznak a kiilso tételek, valamint az adossagszolgalati terhek) az alapveto-
en a dontéshozok egyedi mérlegelésétdl/politikai preferenciajatol fiiggd soroktol
(belsé tételek). A koltségvetés végrehajtasa soran aztan csak a bels6 tételek egyen-
legének betartisit koveteli meg a szabalyrendszer az aktudlis kormanytol.!! Mig
annak eldontése, hogy a nominalis koltségvetési valtozokra vonatkozo rendelkezé-
seket betartja-e a végrehajto hatalom, viszonylag egyszerten kovethetd egy atlagos
ujsagolvaso részérol is, addig a prociklikussagot elkerulo eljarasok kelléen bonyo-
lultak ahhoz, hogy onkénteleniil is felvessék egy olyan fliggetlen szakértdi testiilet
igényé€t, amely folyamatosan figyelemmel koveti a szabalyok érvényesulését. Konk-
rét példaval €lve: egy strukturalis egyenlegszabaly esetén az FFI feladata lehet, hogy
validalja a kormany szamitasait, vagy akar maga a testuilet dolgozza ki a ciklikus hata-
sok kisztlirésére, illetve az egyedi tételek definialasara hasznalt modszertant. Egy
masik lehetséges helyzet is el6hivhatja annak sziikségességét, hogy a numerikus
szabalyok betartasarol egy fuggetlen entitas is allast foglaljon: ha az aktualis kor-
mannyal kapcsolatban felmertl a gyanu, hogy a kreativ konyvelést, az allamhaztar-
tasi elszamolasi rend rugalmas alkalmazasat is felhasznalja a szabaly teljesitéséhez.
Egy FFI szerepvallalasa tehat még egy, a média €s a kozvélemény szamara kovethe-
tetlen, tulzottan technikai eljarasrend esetén is biztositja az atlathatosagot €s elsza-
moltathatosagot, €s ezaltal noveli a teljes rendszer hitelességét. Kovetkezésképpen
a szabdlyok és/vagy intézmények vitat nem célszerd egy dichotom, egymast kiza-
ro logika alapjan értelmezni, hiszen egyre inkabb egy komplementer jellegd
viszony kezd kikristalyosodni a fejlett gazdasagok intézményi gyakorlataban.

2. A FUGGETLEN FISKALIS INTEZMENYEK TIPOLOGIAJA ES MUKODESUK

Habar sokféle szempont szerint lehet csoportositani az FFI-ket, elvi kiindulopont-
bol a legfontosabb elhatarolas a fiskalis hatosdgok, illetve az alapvetden tanacsadoi-
ellendrzési jogositvanyokkal bird koliséguvetési tandcsok kozott van (az utobbi
tipusra a  fiscal council” 6sszefoglalo név valt bevetté a szakirodalomban, attol fug-
getlenill, hogy gyakran nem ez a hivatalos megjelolésuik az ide sorolhato FFI-knek).
Mint jeleztiik, az els6 kategoria egyeldre egy tires halmaz, ugyanis erds jogi felhatal-
mazassal (ami példaul magaban foglalna a koltségvetés-alkotasi képességet vagy

10 A kozelmult leggyakrabban hivatkozott példdja a 2009. augusztusi német alkotmanymaodositas, amely
el6irja, hogy a valsag miatt sziikségessé valt néhany éves atmeneti idészak utin a kézponti koltségve-
tés 2016-t61 legfeljebb a GDP 0,35 szdzalékara rigo strukturilis deficitet halmozhat fel, mig a tarto-
manyi koltségvetéseket ki kell egyensulyozni 2020-t61 szintén strukturilis értelemben.

11 A 2008 novemberében torvénybe iktatott magyar szabalyrendszer pontosan ezt a megkozelitést kove-
ti: miutan a tervezési fazisban a redladossag ,nem novelésével” konzisztens moédon lefektetésre kertil
a t+1-ik évre (ahol a t-edik év az, amire a koltségvetési torvény éppen késziil) a belsé tételekre vonat-
kozo egyenlegkovetelmény, azt kovetéen mar csak ennek a betartasara kell igyelni a szabalyrendszer
szerint. Kovetkezésképpen ezen az id6horizonton az allamhéztartas hidnya a kiils6 tételeken keresz-
tiil szabadon ,elromolhat", ha példaul a vartnal rosszabbul alakul a gazdasigi névekedés.
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vétojogot) egyetlen vizsgalt intézmény sem rendelkezik. Ez teljesen 0sszhangban
van a kozpolitikai eszkozok delegalasanak elméleti hatterérdl az el6zo fejezetben
kifejtett Osszefiiggésekkel. A masodik kategoriaba tartozo koltségvetési taniacsok
ugyan formalis kozhatalmi jogositvanyokat nem birtokolnak, de az elmult évtizedek
gazdasagtorténete szamos példaval szolgal arra, hogy egy FFI-nek sikertilt szamotte-
vO mértéki befolyasra szert tenni a nyilvinossag el6tt folyo fiskalis vitakban. Ennek
hatterében legtobbszor az all, hogy a hitelességiik miatt a véleménytik figyelmen
kiviil hagyasa, allaspontjuk esetleges lesoprése komoly reputacios koltséget okoz-
hat a hatalmon 1évo politikai csoportoknak.

A koltségvetési tanacsokat alapvetéen a feladatkoriik jellege alapjan érdemes
tipizalni: vannak normativ szereppel felruhazott tanacsok (pl. ilyen Belgiumban a
High Council of Finance, vagy Svédorszagban a Fiscal Policy Council), illetve olya-
nok, amelyek mandatuma csak pozitiv elemzések készitésére terjed ki. Ez utobbi
kategoriat tovabb lehet bontani a torvényi feladatkor kiterjedtsége szerint. A kolt-
ségvetési tanacsok tobbsége atfogdo mandatummal rendelkezik a koltségvetési poli-
tika tertiiletén, vagyis teenddit a prognozisok készitésétdl, kormanyzati torvényja-
vaslatok elemzésén at egészen az elszamolasi szabalyok €s koltségvetési eljarasok
véleményezés€ig felolelheti a feladatlista (lasd példaul az amerikai vagy a kanadai
torvényhozasi stabon belil mikod6é FFl-ket, vagy a magyar Koltségvetési Tana-
csot!?). Egy ilyen széles spektrumu szerepkor gyakorlatilag elengedhetetlen, ha a
fiskalis szabalyok betartasanak feliigyelete is a megbizatas része. Tobb példa van
raadasul arra is, hogy egy FFI a tagabban vett gazdasagpolitika (munkaerdpiac, jolé-
ti rendszerek stb.) teruletén is aktiv, lasd példaul a holland CPB tevékenységeét.
A kisebbséget jelentd altipusba a tematikus, parcialis szerepkord testiiletek tartoz-
nak, amelyek vagy csak egy korulhatarolt koltségvetési tételcsoporttal foglalkoznak
(példaul az adobevételek esetén ilyen az Egyesiilt Allamokban miikodé Joint Com-
mittee of Taxation, illetve a német Working Group on Tax Estimates), vagy a kolt-
ségvetési tervezést megalapozo makrogazdasagi elorejelzés elkészit€séért felelnek
(pl. a szlovén Institute of Macroeconomic Analyses and Development).

Kézenfekvd tovabbi lehetséges csoportositasi szempontként adodik az adott
intézmény szervezeti elrendezése is, pl. hogy a torvényhozo hatalomhoz, vagy a
kormanyzathoz tartozik-e szervezeti szempontbol, netan teljesen 6nallo jogallasu-e
az FFI. Ugyanakkor a vilagban 1€tez0 testileteket végigtekintve, konnyen talalhato
arra példa (és persze ellenpélda is), hogy a fiiggetlenség, partatlan mikodés ugy is
elérhetd, hogy a parlamenti apparatus részeként, vagy akar a pénziigyminisztérium
egyik 0nallo részlegeként muikodik a testiilet. Kovetkezésképpen az FFI szervezeti
elhelyezkedése mint ismérv alapjan egy nagyon heterogén jellegl intézménycso-
port hozhat6 csak l1étre. Ennek a kérdésnek az eldontésében fontos szerepet kell,
hogy jatsszanak az adott orszag kozjogi hagyomanyai €s alkotmanyos berendezkedé-
se is (pl. az elnoki rendszerti demokraciakban gyakran el6fordul, hogy a parlament

12 Tekintve, hogy az irdsos tanulmany a 2010. év végéig rendelkezésre all6 informaciokat dolgozta fel,
ezért nem térhet ki a magyar fiiggetlen intézmény 2011. év elejétdl hatalyos gyokeres atszervezésére
(az 6nallo titkarsag megsziintetése, a tagok lecserélése, a feladatkor leszikitése). A magyar Koltség-
vetési Tanacs tehat még a 2010 folyaman érvényes jellemzdivel szerepel az elemzés kiillonbo6zd Ossze-
hasonlitasaiban €s csoportositasaiban.
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€s a végrehajto hatalom eltérd partszinezetu, igy egy, a torvényhozashoz telepitett
elemzési csapat elvileg jol be tudja tolteni az allamhaztartasért felelés minisztéri-
ummal szemben a szakmai ellensuly kontrollalo szerepét, mig egy klasszikus parla-
mentaris demokraciaban egy ilyen konfiguracio nem biztos, hogy bevaltja a hozza
flizott reményeket).

Az intézményi kapcsolatoknal maradva gyakran meriil fel az a dilemma egy 0j FFI
megalapitasanal, hogy nem lenne-e c€lszert az elsé latasra hasonlo feladatokkal ren-
delkezd szdmuvevdszékek kebelén beliil I€trehozni az intézményt. Raadasul ez a meg-
oldas olcsobbnak is igérkezik, kuiilonosen egy teljesen 0nallo szervezet felallitasaval
osszehasonlitva.!3 Ezen a ponton fontos leszogezni, hogy a szamveviszékek a legtipi-
kusabb funkcidja a szamviteli szempontu ellendrzés, vagyis annak vizsgalata, hogy a
kozpénzek felhasznalasa maradéktalanul 6sszhangban all-e a jogszabalyi el6irasokkal.
Ez definicio szerint utolagos ellendrzést jelent, mig a jol mikodo FFI-k a gazdasagpo-
litikai dontések meghozatalahoz is szolgaltatnak informaciot (pl. a hivatalos el6ter-
jesztésekhez készitett el0zetes kozpénziigyi hatasvizsgalatokkal). Eltéré modszertani,
szemléleti megkozelitést is igényelnek ezek a funkciok: mig a szaimvevoszékek vizsga-
latai jogi-megfelel0ségi alapokon allnak, addig az FFI-k f0szabaly szerint kozgazdasa-
gi elemzéseket készitenek. Természetesen eltér6 modszertannal és iddzitéssel dolgo-
70 szervezeti egységeket elvileg lehetséges egy intézmény keretei kozott is miikodtet-
ni, bar viszonylag ritkak az olyan vezet0 szemé€lyiségek, akik mindkét érintett tertile-
ten kimagasl6 szakmai tudassal rendelkeznek. Mindenesetre egy specialis érdekkonf-
liktus is fakadhat ebbdl az intézményi konstrukciobol: a klasszikus szamvevészéki ex
post ellendrzést befolyasolhatja, torzithatja az a korabbi allaspont, amit ugyanezen
intézmény az ex ante vizsgilodis soran képviselt.' Ha példiul a koltségvetési tor-
vénytervezet parlamenti beterjesztésekor a szamvevdszék egyik onallo igazgatosaga-
ként miikodo FFI megalapozottnak taldlja a kormanyzati fogyasztasi adobecsléseihez
hasznalt lakossagi fogyasztasi prognozist, akkor vajon a tervezettnél alacsonyabb
AFA-bevételek esetén a zirszamadasi folyamatban a szimvevészék egy masik igazga-
tosaga mekkora elszantsaggal fogja ebben a tényezOben keresni az eltérés forrasat
(mikozben mindkét elemzést ugyanaz a vezetdség hagyta jova)?

Az intézményé€pitési szakasz egy masik sarkalatos dilemmaja: sziikks€g van-e koz-
pénzeket aldozni arra, hogy a koltségvetési tanacs egy Onalloé technikai stibra
tamaszkodva végezze a feladatait, vagy inkabb egy bolcsek tanacsa jellegu testiilet
alljon fel (amelynek munkajat egy maximum néhany f0s adminisztrativ személyzet
tamogatja). Ebben a dimenzioban sem érdemes altalanos érvényu allaspontot elfog-
lalni, ugyanis ez a dontés optimalis esetben az adott orszag adottsagaihoz illeszked-
ve sziletik meg. A vilagban markansan eltéré méretd tamogato apparatusokkal is
talalhatok magas szinvonalon miikodd, mintaul szolgalo FFI-k. Egyfajta ,vizvalaszto”
tényezOnek az bizonyul, hogy sziikségesnek itéltetik-e egy 0nallo, teljes kort mak-

7 2

rofiskalis elOrejelzés elballitasanak képessége a testiilet szamara, vagy az adott

13 Ez a kérdés 2007-2008 folyaman a magyar Koltségvetési Tanacs feldllitasit megel6z6 szakmai €s poli-
tikai vitadkban is hangsulyosan felmeriilt.

14 Egy plasztikus orvosi hasonlattal élve: nem tanicsos a boncoldst a paciens kezeldorvosara bizni,
hiszen nem é€letszerd, hogy adott esetben utdlag el fogja ismerni a téves diagnozist vagy az elhibazott
gyogymodot.
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orszagban valamilyen egyéb intézményi megoldas mar biztositja azt, hogy ne a min-
den kormanyzati adminisztracioban 6hatatlanul megjelend kincstari optimizmusra
épuljenek a gazdasagpolitikai tervek. Egy hiteles alternativ palya felrajzolasanak
akkor is pozitiv, egyfajta nyilvanos viszonyitasi pont felallitasaval a hatalmon 1€v)
politikai erOket moderalo szerep juthat, ha a koltségvetési tervezés alapjaul szolga-
16 feltételezések tovabbra is a minisztériumon beliil késziilnek. Jelen allas szerint az
Europai Unioban 6t olyan orszag van, ahol a koltségvetési tervezést egy fliggetlen
intézmény makropalydjan végzik el: Ausztria, Belgium, Hollandia, Szlovénia és az
Egyesiilt Kiralysag®.

Egy tagabb mandatummal rendelkez6 FFI mellett példaul Svédorszagban (az
autonoOm kormanyzati hattérintézményként miikodd National Institute of Econo-
mic Research), illetve Belgiumban (a gazdasagpolitikai hatosagok 6nallé koordina-
16 szervezeteként 1étrehozott National Accounts Institute) is mikodik olyan mas, a
mindenkori pénziigyminisztériumi vezetéstodl fuggetlen intézmény, ami rendszere-
sen rovid €és kozéptavu gazdasagi elorejelzéseket publikal. Ebbdl az intézményi-gaz-
dasagtorténeti felallasbol kovetkezéen az emlitett orszagokban tevékenykedd FFI-k
munkajat a nemzetkozileg tipikusnak mondhatonal érdemben kisebb technikai
stab segiti (ahogy ez a I-es, attekint0 tabldzatbol is kiolvashatd). Bar szinte lehetet-
len egy minden korilményekre érvényes l€tszamot megjelolni a technikai stab
méretét tekintve, érdemes megemliteni, hogy Anderson [2009] a CBO szervezeti
felépitését mintaul véve az altala alapfunkcioknak tekintett elemzési feladatok -
részletes makrofiskalis eldrejelzés, illetve koltségvetési hatastanulmanyok készitése
- ellatasahoz sziikséges emberieréforras-igényt 45 fore teszi (35 f6 elemz6 és 10 £6
adminisztrativ hattér).

Az 0nallo elemzési stab felallitasanak indokoltsaga kapcsan vizsgalando tovabbi
kérdés az is, hogy a piaci elemz0k, illetve a magantulajdonban 1év6 gazdasagkutato
cégek mennyiben valtjak ki ezt a tevékenységet, tudniillik ezek a szervezetek is
folyamatosan figyelik €s €értékelik a makrogazdasagi, illetve a koltségvetési folyama-
tokat. Egy rendre visszak0szond €rvelés szerint a sajat technikai kapacitas nélkuli,
,bolcsek tanacsa” jelleggel miikodo FFI mellett rengeteg fliggetlen maganszerepld
van egy€bként is, akik sokrétli inputot adhatnak a kozintézmény mukodés€hez, €s
igy ,egylttes erdvel” kontroll alatt tudjak tartani a fiskalis politikat. Fontos azonban
hangsulyozni, hogy egy teljes hataskoru FFlI-vel Osszevetve eltérd a mélysége azok-
nak az elemzéseknek, amit a piaci szereplOk biztositanak a nyilvinossag szamara
(kiilonosen igaz ez a kozepes, vagy anndl kisebb vilaggazdasagi sulyt orszagokat
tekintve). Példanak okaért Magyarorszagra specializalva (€s altalaban a hasonlo
nagysagu gazdasagokra) a piaci elemz6 €s mas kutatointézetekben tipikusan egy-
két ember foglalkozik makroelemzési feladatokkal. Ez nem biztosit elegend6 kapa-
citast egyes komplexebb szerkezetii konkrét kormanyzati intézkedések (pl. egy 0j
logikaju egészségligyi finanszirozasi rendszer bevezetése) koltségvetési hatasainak

15 A széban forgo intézmények a kovetkezOk: az Austrian Institute of Economic Research (WIFO) Auszt-
ridban, a National Account Institute (NAI) Belgiumban, a Netherlands Bureau for Economic Policy
Analysis (CPB) Hollandidban, az Institute of Macroeconomic Analyses and Development (IMAD)
Szlovéniaban, valamint legtijabb csatlakozoként a 2010-ben megalakult Office for Budget Responsibi-
lity (OBR) az Egyesiilt Kirdlysagban.
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részletes vizsgalatahoz. Ezzel szemben mar egy kb. 30 f6s 0nallo stab képes lefedni
a koltségvetéssel kapcsolatos 0sszes makrogazdasagi és szakmai kérdést. Plasztikus
példaval €lve, egy ilyen intézmény alkalmas arra, hogy gyakorlatilag ,soronként”
értékelje a koltségvetési tervszamok megalapozottsagat. A potencialisan felmeruld
kérdések teljes lefedé€se gyakran azért is 1ényeges, mert ennek révén lehet szaksze-
rden ellendrizni a koltségvetési szabalyok teljesiilését is. Egy masik 1ényeges faktor,
hogy az FFI-k kozintézményként a piaci szereplOkkel szemben rendszerint sokkal
kiterjedtebb hozzaféréssel rendelkeznek a kiilonféle gazdasagi €s koltségvetési
adatbazisokhoz, valamint a kozigazgatason beliil felhalmoz6dé informaciokhoz
(t0bb orszagban torvényi eldirasok is garantaljak ezt a jogositvanyt a miné€l megbiz-
hatobb elemzések érdekében).

1. tablazat: Néhany kivalasztott FFI f6bb jellemzo6i

Tagok | Onall6

Intézmény, DR (veze- | techni- . o .
P tas 2 A Tevékenység, feladatkor £6 jellemzdi
orszag éve tqk) l§a1 s}ab
szama |létszama
High Council A koltségvetési politika elemzése mellett normativ ajanlasokat
of Finance 1989| 12 15  |(pl. a kozponti koltségvetés €s a regiondlis kormanyzatok szam-
(Belgium) szerusitett kozéptavu deficitcéljai) is megfogalmaz.

A makrofiskalis elérejelzések €s normativ ajanlasok mellett
aktudlis gazdasagpolitikai témakban is atfogo elemzéseket
készit (pl. eur6zonas csatlakozas idézitése, iparpolitikai straté-

Danish Econo-
mic Council 1962 4 30-35

) gia, kozszféra atszervezése stb.)

Congressional A,vila’?g lfig(el)/isn/lertfabb FFl-je a kongresszus/i st/aib részeként a

Budget Office kepv1“sel<?k szamara fl}gge/tle.n ”ele’mzesekef k.eszn/ m_m/den egyes

(CBO, Ameri- |1974 1 250 szak/torven,y] avaslat.koltsegf:n:ol és ‘gazdasagl hat“asalrol. {\Z ap-

Kai Eg’yesﬁl ¢ pardtus mérete azt is lehetove/ teszi, hog}r az elnok beterjésztet-

Allamok) te koltségvetési tervezetet akar teljes egészében szakszertien
atirja a torvényhozas.

Netherlands

Az FFI-k ,doyenjét” Jan Tinbergen alapitotta szervezetileg a kor-
170 |manyzat részeként, de nagyfoku autonomiat élvez. Szinte a teljes
-180 |gazdasagpolitikai spektrumot lefedi elemzéseivel. A kormany

Bureau for Eco-
nomic Policy [1945| 3

ﬁnalysw. (CPB, minden esetben a CPB makrogazdasagi elGrejelzéseit hasznilja.
ollandia)
A parlamenti apparatus részeként elemzéseket készit a koltség-
Parliamentary vetési/ é§ makrogazdasagi h(?IY,zeErél,’ valamint hzjltésvi,zs.gélfltP-
Budget Officer |2008| 1 15 kat neh:{ny kiemelt/foptossilg/u torveqyjavaslatrol. Muko/de/se-
(Kanada)* nek vezérfonala az atlathatosag: pl. minden egyes adatkérést,
illetve az elemzésekkel kapcsolatos hivatalos levelezést nyilva-
nossagra hoz a honlapjan.
Koltségvetési Tevékenysége a kéltségvetéfi Politika Pozitiv je}legl’i elemz?sé-/
Tandcs re terjfzd ki (techn%kai /kivetl,tesek, hatasEanulma/nyok szalftorYe-
(Magyar- 2009 3 30-35 nyekrol, illetve a koltségvetési tervezetrg)l, b/ele/ertve a /I’HOFIOS,I-
orszag)** to javaslatokat is), valamint a magyar realadossag-szabaly €érvé-

nyestilésének vizsgalatara.

A dont6 részben akadémiai kutatokbol dllo testiilet egyik f6 fel-
4 adata a svéd strukturalis egyenlegszabalynak valo megfelelés ér-
tékelése, de tagabb gazdasagpolitikai kérdésekben is (pl. mun-
kaerdpiaci trendek) kiad elemzéseket és normativ ajanlasokat.

Swedish Fiscal
Policy Council 2007, 8
(Svédorszag)

Megjegyzések: *A kanadai torvényhozas formalisan egy koltségvetési fGhivatalnokot valaszt, aki er6for-
rasokat kap a sajat technikai stabja felallitasara.

** A magyar FFI a 2010. decemberéig hatilyos jellemzdivel szerepel a tablazatban.

Forras: Calmfors [2010], valamint a szerz6 gyUjtése az egyes intézmények honlapjai alapjan.
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Az FFI-k gyakorlati mikodésének gyakran visszatérd kérdése az aktualis Ror-
mdnyzathoz, illetve tagabb értelemben a politikai pdartokRhoz fiiz6do viszony.
Amennyiben egy FFI komolyan veszi a fliiggetlen mandatumat, akkor a szerepek
logikajabol fakadoan szinte elkertilhetetlentil konfliktusba kertil a hatalmon 1€vl
erOkkel. Ezek a véleménykiilonbségek azonban egy érett €s stabil (gazdasag)politi-
kai intézményrendszer esetén alapvetéen a szakmai vita keretein beliil maradnak.
Az aktiv belpolitikai részvételre kitiintetett pé€lda a helyi FFI sajatos tevékenysége a
holland parlamenti kampanyokban: 1986 6ta az orsziagos valasztasok el6tt a mérték-
ado politikai partok mindegyike felkéri a CPB-t programjaik gazdasagi-koltségveté-
si elemzésére. Ez a minden szerepld altal partatlannak tekintett, azonos tudoma-
nyos sztenderdek szerinti nyilvanos értékelés szinte hivatalos aktussa valt a holland
politikai €életben, ugyanis egyetlen szamottevl erd sem kockaztathatja meg, hogy
megkertlje ezt a forumot, ané€lkiil, hogy politikai tekintélyét veszélybe ne sodorna.
A CPB elemzési szempontjai folyamatosan boviiltek az elmult negyedszazadban, a
klasszikus kérdések mellett (mennyi kozpénzbe kertil az aktualis tervek, valasztasi
igéretek megvalositisa, és hogyan hatnak mindezek a novekedésre €s a foglalkozta-
tottsagra) a legutobbi atfogo elemzésiik ebben a mufajban mar kitért a kozlekedés-
re, a kornyezetvédelemre, az innovacios kapacitasokra valamint az ingatlanpiacra is
[CPB 2010].16

Ide kapcsolodo probléma, hogy a mindennapi mukodés logikajabol fakadoan -
egy FFI tipikus feladata a kormanyzat altal elGterjesztett gazdasagi elképzelések,
szamitasok kritikus vizsgalata - a fiiggetlen testiiletek gyakran ohatatlanul azonos
Dplatformra Reriilnek az ellenzéki pdrtokkal a nyilvinossag szemében. A politikai
motivaltsag latszata ellen kiilonosen akkor nehéz kiizdeni, amikor hosszabb ideig
ugyanazok a partok uraljak a dontéshozo poziciokat. Erre a dilemmara is megoldast
jelenthet az amerikai CBO gyakorlata, amely 1983 ota publikal évente egy olyan
elemzést (az utobbi idékben Budget Options néven adtak ki), ami a sziikebb és
tagabb nyilvanossagban vitatott legrelevansabb gazdasagi 1€pések, uj otletek hatas-
vizsgalatait tartalmazza 10 éves id6horizonton (akar tobb mint 100 kilonb6zé
bevételi és kiadasi oldali intézkedést is targyalva). A kotet elkészitésekor gondosan
ugyelnek ra a szakértok, hogy a meghatarozo politikai partok képvisel6inek prog-
rampontjai mellett a kiulonféle civil szervezetek, gazdasagpolitikai agytrosztok,
kutatointézetek altal felvetett €s a politikai mezOben €rdemi visszhangot kapott
javaslatokat is bearazzak. Egy ilyen rendszeres publikacio segithet a minden oldal-
tol valo egyenld tavolsagtartas demonstralasiban (ha példaul egy, a kormanyzati
felel6ss€gtol nem korlatozott ellenzéki politikus kedvenc vesszOparipai az 4j ado-
kedvezmények bevezetésérdl, vagy a szocialis tamogatasi programok kibdvitésérdl
a vélelmezettnél jobban megyviselik az allamhaztartast, akkor ez még idejekoran
kiderulhet), tovabba magasabb szinvonaluva és megalapozottabba teheti a kozéleti

16 Habir a holland gyakorlat az FFI-k kozott egyediilallo, civil szervezetek, fuggetlen kutatéintézetek
mas orszagokban is elkészitik a kampanyidészakban megjelentetett partprogramok bearazasat.
Kiemelendd az angol Institute of Fiscal Studies sorozata ebben a témakorben, amely 1997 6ta tema-
tikus jelentésekben értékeli az elmult politikai ciklus torténéseit és eredményeit az Egyesult Kiraly-
sagban, €s ezzel Osszefiiggésben a nagy partok jovore vonatkozo terveit. Mint emlékezetes, a 2010
tavaszi kampanyban Magyarorszagon hasonlo tevékenységet végzett a www.mitigernek.hu interne-
tes oldalt miikodtetd, kozgazdiszok alapitotta civil egyestilet is.
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vitakat.l” Kivételesen a CBO arra is villalkozik, hogy egy-egy atfogo reform el6ké-
szitésének fazisaban tematikus elemzést is megjelentessen ebben a mufajban (lasd
a korabban nagy visszhangot kivaltott anyagukat az egészséguigyi reform kiilonféle
iranyainak koltségbecslésérdl [CBO 2008]).

A konfliktusok még abban az esetben is szinte boritékolhatoak, amikor az FFI tag-
jai €s aktualis kormanyzat iranyitoi nem allnak messze egymastol, illetve korabban
egyutt dolgoztak. A kanadai PBO els4, 2008-ban 0t évre kinevezett vezetdje, Kevin
Page kozvetlenill megvalasztasat megel6zen a miniszterelnoki kabinet magas rangu
gazdasagi tanacsadoja volt. Ettdl fuggetlenul az uj int€zmény elsé publikacioi tobb
fronton is kritikusak voltak a hivatalos szamitasokkal szemben (kulonosen nagy
visszhangot valtott ki az az elemzésiik, amelyben levezették, hogy Kanada afganiszta-
ni szerepvallalasanak koltsége a kormany altal kozolt 0sszegnek kozel a duplajara
becstilhetd). Habar a miniszterelnok barmikor visszahivhatja a PBO vezetgjét, végul
nem ezt a drasztikus 1€épést, hanem a korabban igért koltségvetési tamogatas harma-
danak az elvonasat javasolta a kormanyzo erd egyfajta politikai ,szankcioként”.
A szakmai korok egyértelmi timogatasat €s a kozvélemény szimpatidjat €lvezo fiatal
intézménynek azonban sikerult leszerelnie ezeket a terveket - a kirobbant heves saj-
topolémia tulzottan megnovelte a PBO megregulazasanak politikai koltségét -, igy a
stab toborzasa végiil az eredeti elképzelések szerint folytatodhatott.

Az aktualis hatalomtol élvezett fliggetlenség meglOrzésének kiemelt szerepe van
azon FFI-k esetében, amelyeknek a koltségvetési ,Orkutya” szerepkor mellett norma-
tiv ajanlasok megfogalmazasara is kiterjed a mandatumuk. Ez ugyanakkor nem feltét-
leniil jelenti minden esetben a hivatalos terveknél szigorubb, ,fiskalis hé€ja” allaspont
képviseletét. Egy idevago példa: a svéd koltségvetési tanacs a 2009-es recesszio miatt
a kormany altal eredetileg tervezettnél nagyobb stimuluscsomag alkalmazasat java-
solta [Calmfors 2010]. Ez raadasul az FFI szerint nem jart volna 6nmagaban a tobble-
tet el6iro svéd fiskalis szabaly megsértésével sem, mert azt a konjuktiraciklus egészét
tekintve kell vizsgalni. A kormany végiil osszességében akkora mértékben 1éptetett
€letbe keresletosztonzo 1€péseket, amekkorat a fiiggetlen testiilet javasolt. Varhatoan
a svéd politikai élet €és kozvélemény elStt a késObbiekben nagyobb hitelessége lesz a
testiilet ajanlasainak a fentebb vazoltnal gyakoribb ,forditott helyzetben”, amikor a
koltségvetési tandcs €pp a kormany talzottan laza koltségvetési terveit biralja és meg-
szorito intézkedések meghozatalara szolit fel.

NEHANY TANULSAG

A korabbiakban csak néhany f6bb szempont alapjan attekintett helyzetkép is jol
mutatja, hogy nincs univerzalis intézményi recept a fiskalis fegyelem eléréséhez

17 Magyarorszagon a Koltségvetési Tanacs [2010] egyik elsé kiadvanyanak is volt hasonl6 céla része: a
2010 marciusaban, egy valasztasi kampany kozepén publikalt kozéptava makrofiskalis kitekintés tartal-
mazott érzékenységvizsgalatokat is néhany kiemelt intézkedéssel kapcsolatban (pl. a f6bb adonemek
egy szazalékpontos valtoztatasa). A hazai FFI szandéka szerint a kdzvetlen és kozvetett hatasokra is rész-
rok) szamara egyfajta sorvezet6t nyujthattak a partok ado- €s szocialis rendszerre vonatkozo elképze-
Iéseinek megalapozottabb értékeléséhez.
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vezetd uton. A témakorben végzett Okonometriai vizsgalatok sztenderd €és gyakran
hivatkozott eredménye, hogy az erds jogallassal rendelkezé fiskalis szervezetek 1éte
szignifikdnsan pozitivan korrelal a koltségvetési egyensullyal.!8 Ugyanakkor tudha-
t0, hogy az oksagi viszony ennél bonyolultabb kérdé€s: azok a nemzetek, ahol egyé€b-
ként is er0s intézményes ellensulyok és kulturalis fékek vannak beépitve a demok-
ratikus mechanizmusokba, ha a mindenkori kormany netin - Kopits Gyorgy sok-
szor emlegetett talalo kifejezésével €lve - hajlamot mutatna a ,fiskalis alkoholiz-
musra”, sokkal nagyobb valoszintiséggel hoztak mar 1étre/erdsitettek meg egy sajat
FFI-t. Vagyis mind az FFI l€te, mind a felel6s gazdasagpolitikai teljesitmény kozos
okokra vezethet0 vissza: az €rett politikai kultarara és a vele parosulo stabil intéz-
ményrendszerre. Ezzel a gondolattal latszolag Osszecseng az a gyakran hallhato
nézet, hogy nem az FFI-k szabalyozasanak a tanulmanyban is targyalt kérdései az
igazan lényeges tényezok a fiskalis fegyelem fel€ vezetd tton, hanem az, hogy a kor-
manyzo politikai er6k (vagy akar személyesen maguk a miniszterek) mennyire
elkotelezettek a koltségvetési egyensuly mellett. Akkor tehat az FFI-k elmult évek-
ben megfigyelhetd latvanyos gyarapodasa csak egy intézményi divathullamnak
tekinthetd, aminek dnmagaban nincs is szignifikans kovetkezménye a koltségveté-
si hianyra? A gazdasagtorténeti tények alapjan stabil orszagok FFI-k nélkul is vissza-
térnek a prudens gyakorlathoz a valsag lecsengése utan, mig a kevésbé szerencsés
orszagok a vilag legkomolyabban muikodo FFlje mellett is tovabb folytatjak az
allamadossag novelését?

A kérdés megvalaszolasahoz abbol érdemes kiindulni, hogy az uj FFI-k létreho-
zasa vagy a létezOk jogositvanyainak megerositése - akar egy numerikus szabalyt is
tartalmazo koltségvetési feleldsségi rendszer részeként - altalaban egy gazdasagi-
tarsadalmi valsaghelyzethez kotddik, amelynek részben vagy egészben a fiskdlis tuil-
koltekezés volt a kivalto oka. Ilyen esetekben széles tarsadalmi kozmegegyezés, de
legalabbis a meghatarozo érdekcsoportok részérdl egyértelmii tamogatas ovezi azt
a torekvést, hogy alapvetd intézményi valtozasokat Iéptessenek €letbe a tulzott ela-
dosodas megfékezésére/visszaforditasara. Egy jol miikodo FFI ahhoz segithet hozza,
hogy folyamatosan napirenden tartsa a kiegyensulyozatlan koltségvetési politika
kockazatait. Ez a szerepkor ugy is megfogalmazhato, hogy mint az orvosi gyakorlat-
ban hasznalt ,emlé€keztetd oltas”, visszatérden a tarsadalom eszé€be juttatja azt az
idoszakot, amikor még sz€les konszenzus ovezte a fiskalis fenntarthatosag érdeké-
ben a jelen generaciok hozta aldozatokat, illetve a felelds gazdalkodast biztosito val-
tozasokat is. A jelzett funkcio sziikségességét az tamasztja ala, hogy kiilonos hajlam-
mal birnak a modern tarsadalmak arra, hogy ez, a fiskalis egyensuly mego6rzése mel-
let kialakult konszenzus rovid id6 belil elparologjon, amint a valsag kozvetlen hata-
sai muloban vannak.

Az FFI-k - el6bbi emlé€keztetd funkciojuk mellett - sokat tehetnek a kozpolitikai
dontéshozatal mindségének javitdasdért. Egy aktivan mikodd FFI a partatlan, opti-
malis esetben a koz€p- €s hosszu tavot is lefed6 elemzéseivel folyamatosan tudato-
sitja a politikusokban €s a valasztopolgarokban egyarant az aktualisan megfontolas
alatt 1évl reformlépések gazdasagi kovetkezményeit, amelynek révén valoszintsit-

18 Lasd példaul a Debrun tanulmanyaban [Debrun et al. 2009] ko6zolt hivatkozasokat.
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hetéen megalapozottabb dontések sziilethetnek. Ez persze 6nmagaban nem akada-
lyozza meg az alapvetOen valasztasi céla populista intézkedések elfogadasat, de leg-
alabb vilagossa teszi azok explicit koltségeit (ami nem minden koltségvetési transz-
fer esetén azonosithatdo konnyen, pl. lasd az adokedvezményeket, vagy az allami
kamattamogatasra épuld konstrukciokat). Tovabba, egy széles korben fliggetlennek
tekintett FFI nagy mértékben hozzajarulhat ahhoz, hogy a koltségvetési er6forra-
sok elosztasarol szo0l0 kozéleti vita bizonyos része depolitizalodjon, szakmai meder-
be terel6djon. Erre példa lehet, amikor egy konkrét kozpolitikai c€lt atfogo kon-
szenzus Ovez (tételezzik fel, hogy ilyen a kortars irodalom kiemelt tamogatasa),
akkor nem szerencsés az, ha a szubvencio lehetséges eszkozeirdl (konyvek AFA-kul-
csanak csokkentése, ir6i OsztOndijak meghirdetése, célzott konyvtar-gyarapitasi
programok inditasa stb.) pusztan ideologiai vita folyik, ahelyett, hogy egy erre hiva-
tott szervezet tételes becslései is segitenék a dontéshozatali folyamatot, az alterna-
tivak mérlegelését. Végiil fontos megemliteni az el6bbiekkel kapcsolatosan, hogy
egy nivos sztenderdek szerint tevékenykedo FFI ,magaval huizhatja” a kozigazgatast,
egyfajta demonstracios hatast gyakorolhat annak szakmai munkdjara is. Kiemelten
érvényestiilhet ez azon gazdasagok esetében, ahol az FFI rendszeresen publikal a
beterjesztett torvényjavaslatokhoz koltségvetési arazasokat. Azokban az orszagok-
ban pedig, ahol a kozponti kozigazgatas dontéselOkészitési tevékenysége eddig is jO
szinvonalu volt a hattérben, ott arra nyujt 0sztonzoket, hogy minél tObb minisztéri-
umi hatasvizsgalatot, megalapozo tanulmanyt a nyilvanossag €lé tarjon az aktualis
adminisztracio (lasd példaul Kanada esetét az elmult években).

Az irasban felvillantott néhany példa €s konkrét intézményi gyakorlat is jol
jelzi, hogy nincs univerzalis recept sem az FFI-k feladatkorének kiterjed€sét, sem
a rendelkezésukre bocsatando er6forrasok mértékét, sem mas int€zményi para-
méteruk optimalis beallitasat illetéen. A témakorbe remekiil passzolo ,ahany haz,
annyi szokas” bolcsességén tulmutatéan a szerzé egy tényezOt emel ki, ami véle-
ménye szerint meghatarozo sikerkritérium egy FFI mikodésében: a transzparen-
cia fontossagat. Mint el6bb mar emlitettiik: a 1€tez6 FFI-k (hatalmi jogkor nélkiili
koltségvetési tanacsok) befolyast szinte csak hitelességuik felépitése es fenntarta-
sa révén gyakorolhatnak a gazdasagpolitikai dontésekre. Ebben a folyamatban
pedig kulcsszerepet jatszik az, hogy mennyire nyiltan ,teritik ki a kartyaikat”. Az
atlathatosag kozponti eleme az elOrejelzéseknél/kozéptavu kivetitéseknél alkal-
mazott metodologiai eljarasok publikalasa, akar a szamitasokat tartalmazo kiad-
vany fuggelékeként, akar onallo kézikonyv vagy a makromodellre, illetve az egyes
koltségvetési tételekre vonatkozo modszertani fuizetek formajaban. Az atlathato-
sag biztositasa mellett az érintettek informalodasat nagyban segitheti, ha ezek a
leirasok nem csak az adatforrasokat és a szamitasok képletezését kozlik, hanem
mindazon allandokat, magatartasi feltételezéseket is részletezik, amik hatassal vol-
tak az eredményre.

Az ily modon, I€pésrdl-l€épésre levezetett magyarazatoknak kulonos jelentosége
lehet, ha egy 1j intézkedés/modositas is €rinti a szoban forgo koltségvetési progno-
zist. Példaul, ha a vallalati nyereségadOoban egy 0j kedvezmény bevezetésére/vagy
esetleg egy mar meglévo kedvezmény alkalmazasi feltételeinek lazitasara érkezik
elGterjesztés, akkor az FFI érintett tanulmanyanak a modszertani részében célszeru
explicit médon megjelolni, hogy az eldrejelzés azzal a feltételezéssel késziilt, hogy
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az uzleti szervezetek X szazaléka fog tudni élni ezzel a lehet6séggel.’® Ennek a rész-
letezettségnek ugyanis megvan az a jarulékos elénye, hogy ha valaki egy X-t6l elté-
r0 feltételezést tart alkalmasabbnak a példaban szerepld adokedvezmény kihaszna-
lasat illetden, vagy kivancsi arra, hogy a szabalyozas tovabbi modositasa (pl. az
igénybevételi feltételek eltorlése) mibe kertiilne az allamhaztartas szamara, akkor
nagyon konnyen képes sajat technikai kapacitas nélkiil is az emlitett koltségvetési
hatasok meghatarozasara. A targyalt mé€lységu atlathatosag felértékelddik akkor, ha
éppen egy parlamenti targyalas alatt allo torvénytervezetrdl készilt hatastanul-
manyrol van szo, hiszen lehetdséget nyujt az orszaggyulési képvisel6knek (kulono-
sen fontos lehet ez a kormanyzati szakapparatusra tamaszkodni nem tud6 minden-
kori ellenz€ék szamara), illetve a vitaban érintett érdekcsoportoknak, hogy a jogi
normaszoveg kialakitasa soran beallithato szabalyozasi paraméterek fiskalis hatas-
mechanizmusaval tisztaban legyenek. Kovetkezésképpen egy FFI elemzései még
akkor is jelenthetnek hozzaadott informacios értéket a torvényalkotasi munkaban,
amikor az aktualis kormany a sajat elképzeléseit korrekt modon lefed6 nyilvanos
hatdsvizsgalatokkal egyrtiit terjeszti el0 a valtoztatasi javaslatait (ez utobbi egyé€b-
ként még az Europai Unio régi tagorszagainak tObbségére sem igaz jelenleg).

Az atlathatosag optimalis esetben az FFI egészét athato vezérld elvvé valik. Kiter-
jed a felhasznalt kozpénzekkel valo gazdalkodas (pl. kiils6 megbizasi szerzédések),
valamint a belsdé dontéshozatal (pl. a vezetd testiilet tiléseirdl készult szerkesztett
jegyzokonyvek) dokumentumainak lehetd legteljesebb nyilvanossagatol kezdve a
folyamatban 1év6 elemzésekkel kapcsolatos informaciok rendszeres megosztasan
keresztiil a fontosabb megallapitasok, szamszeru eredmények kozértheté modon
valo talalasaig a szélesebb nyilvanossag elé (pl. blog tizemeltetése, valtozatos csator-
nikon val6o médiaszereplések, sajtotdjékoztatok a fé6bb publikiciokhoz igazodva).2°
Az atlathato muikodés tehat nem a hitelesség felépitése (€s igy a befolyasszerzés)
érdekében hozott elkeriilhetetlen koltségként értelmezendd, hanem annak f6 esz-
kozeként, hogy az FFI partatlan elemzései a lehet6 leghatékonyabban hasznosulja-
nak a kozpolitika szakszertiségének novelésében és a gazdasagpolitikai fegyelem
0sztonzésében.

19 A konkrét érték forrasa lehet valamilyen empirikus vallalati felmérés, vagy a szakirodalomban talalha-
to becslés, netin hasonl6 adokedvezmények kapcsin megfigyelt hazai, illetve nemzetkozi igénybevé-
teli rata. Az el6bbiek hidnyaban egy plauzibilisnek tekinthetd paramétert érdemes valasztani, §szin-
tén bevallva a dontés némiképp onkényes jellegét.

20 Az angolszasz FFI-k gyakorlatabol még tovabbi példak sorolhatok fel: a kanadai PBO az Osszes kozin-
tézményhez intézett adatkérést, valamint az erre kapott vilaszokat (ideértve az elutasitasokat is) kozli
a honlapjan, mig a brit OBR rendszeresen beszamol arrol, hogy az intézmény szakértdi pontosan kik-
kel, mely szervezetekkel folytattak technikai konzulticiokat, megbeszéléseket egy adott idészakban.
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