Jankovics Laszlo!

Fliggetlen fiskalis intézmények az europai gazdasagi
kormanyzas rendszerében

1. Bevezetés?

A szamszeri koltségvetési szabalyok és a fiiggetlen fiskalis intézmények (FFI) a kozel-
multban egymast kiegészité megoldasokka valtak arra nézvést, hogy tompitsak a defi-
citre valo hajlamot, illetve altaldnosabban a prociklikus koltségvetési iranyultsagot.
Bar jellemzden a legtobb fejlett orszagban elséként csak szabalyokat vezettek be, majd
az ezek kikényszeritésével kapcsolatos problémak egyre inkabb rairanyitottak a figyel-
met az FFI-k potencidlis elonyeire. Ezek a fliggetlen intézmények a varakozasok szerint
elémozditjak a kdzpénziigyi atlathatosagot és elszamoltathatosagot, részben a numeri-
kus szabalyok folyamatos nyomon koévetése révén, ezaltal csokkentve az informacios
aszimmetridkat és novelve a gazdasagpolitikai vitdk szinvonaldt. Az elmult években
a fiiggetlen szervezeteknek a kdltségvetési folyamatokba valé bevonasanak jelentdségét,
beleértve a makrofiskalis elérejelzések kritikus értékelését is, egyre inkabb elismerik
a kozgazdasagi szakirodalomban és dontéshozoi kdrokben; kiilondsen igaz ez az allitas
az EU tagallamaira.

Az FFI-k jelent6s heterogenitast mutatnak intézményi beagyazottsaguk, felada-
taik és erdforrasaik tekintetében, tiikrozve az eltéré nemzeti politikai, kdzigazgatasi
és koltségvetési rendszereket. A tanulmany célja az FFI-k mtikodésével kapcsolatos elsé
tapasztalok attekintése, két olyan alapfeladatra fokuszalva, amelyeket gyakorlatilag min-
den érintett intézmény ellat: makrogazdasagi elorejelzések készitése/értékelése, illetve
a szamszerl koltségvetési szabalyok feliigyelete. Foldrajzi értelemben az irds az Eurdpai
Uniora szoritkozik, alapvetden harom megfontolasbol: 1. a szerzd korlatozott ismeretei
az EU-n kiviil mikédo FFI-krdl; 2. kiterjedt és dsszehasonlitast lehetévé tevo infor-
maciok az EU FFI-krdl allnak csak rendelkezésre; 3. az elmult évek alapitasi laza utén,
a fejlett orszagok FFI-jeinek dontd tobbsége az EU-ban talalhato. Az elemzés ugyanakkor
nem tér ki az Europai Koltségvetési Tanacsra, amelynek egyedi feladatkore az Eurdpai
Bizottsag fliggetlen tanacsadojaként a szupranacionalis koltségvetési szabalyrendszerrel

! Koltségvetési elemz6, Eurdpai Bizottsag Gazdasagi és Pénziigyi Féigazgatosag, Kozpénziigyi Sza-

balyozasi Osztaly. A tanulmany kizarolag a szerz6 véleményét tiikrozi, és nem feltétleniil esik egybe
az Eurdpai Bizottsag hivatalos allaspontjaval. A szerz6 korabban (2009-2010) a magyar Koltségvetési
Tanécs Titkarsaganak munkatarsaként is dolgozott.

2 A szerz0 koszonettel tartozik a 2017. november 27-én megrendezett NKE-konferencia aktiv résztve-
voinek, akik kérdéseikkel, észrevételeikkel segitették, hogy az irdsos valtozatban bizonyos kérdések ala-
posabban legyenek kifejtve. Koszonet illeti tovabba Monika Sherwoodot, akivel a szerz6 egyiitt dolgozta
fel az elmult években az Eur6pai Unidoban miikodo fiiggetlen fiskalis intézmények témajat. A fennmarado
hibakért a feleldsség kizardlag a szerzot terheli.
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kapcsolatos feliigyeleti tevékenység kritikus vizsgalata. Kovetkezésképpen, a nemzeti
FFI-k munkéjatol élesen eltérden, nem egy konkrét kdltségvetési politika felett gyakorol
ellendrzést.

A fobb tevékenységek komparativ attekintésén keresztiil azt is targyalni fogja a tanul-
many, hogy az FFI-k milyen operativ szerepet jatszanak a nemzeti koltségvetési folyama-
tokban. Azonban érdemes szem el6tt tartani, hogy az FFI-k teljes hatasanak felmérése
a szakpolitikai tartalomra és dontésekre még talan korainak mondhatd, ugyanis sokan
koziiliik csak a kdzelmultban kezdték meg a tényleges miikodésiiket. Egyébként is nagyon
bonyolult tovabba atfogo értékeléssel szolgalni a kdltségvetési tanacsok 6nalld hozzajaru-
lasarol, nem utolsdsorban azért, mert egy nemzeti kozpénziigyi szabalyozasi rendszerben
az FFI-k a tobbi épitéelemmel (koltségvetési szabalyok, kdzéptavu koltségvetési keretek,
valamint az allamhaztartasi gazdalkodasi eljarasrend) egyiittesen és egymassal szoros
Osszefiiggésben fejtik ki a hatasukat.

A tanulmany a kovetkezoképpen épiil fel. A 2. fejezet egy rovid szakirodalmi atte-
kintést kozol az FFI-k [étrehozasanak motivacioirol és mikodésiik kozgazdasagtanarol.
A kovetkez6 rész ismerteti az EU tagallamaiban létez0 fliggetlen intézmények alapvetd
jellemzéit. A 4. fejezet a két legtipikusabb FFI-feladat vonatkozasaban (el6jelzések érté-
kelése és szabalyok betartasanak ellenérzése) fogalmaz meg néhany eldzetes észrevételt,
és 0sszegzi az els6 évek soran felgytilt tapasztalatokat. Végiil a befejezd szakasz 6ssze-
foglaldsa megfogalmaz néhany gradualis jellegli javaslatot az FFI-k hatékonysaganak
novelése érdekében.

2. A fiiggetlen fiskalis intézmények kozgazdasagtana

A diszkrecionalis megfontolasokra épiild koltségvetési politika — a kdzgazdasagtani
konszenzus szerint — két, egymassal 6sszefiiggd hidnyossaggal bir: a deficitre valo haj-
lammal ¢és a prociklikussaggal. A tartos eltérést egy optimalisnak tekinthet6 gazda-
sagpolitikai palyatol els6sorban politikai gazdasagtani megfontolasokkal magyarazzak
a szakirodalomban,® kezdve a tajékozatlan valasztok fiskalis illazioitol a dinamikus
inkonzisztenciaproblémakon at az olyan kozelmultbeli modellekig, amelyben az elado-
sodas mint stratégiai eszkoz jelent meg (ez utdbbiak arra épitenek, hogy a hatalomban
1évo politikai erdk korlatozhatjak deficitek felhalmozasaval egy esetleges j kormany
koltségvetési mozgasterét). Részben a fentiekhez kapcsolodon, a kdltségvetési politika
prociklikussaga is meggy6zéen dokumentalt az empirikus irodalomban, kiilonos tekin-
tettel a kedvez6 konjunkturalis idészakokra.* Ennek a tendencianak két nagy hatranya
is van: elészor is, a prociklikus politikdk fokozhatjdk a makrogazdasagi kibocsatas
¢és a foglalkoztatas ingadozasat, ami a nagyobb bizonytalansag révén a tokefelhalmozast
is visszafoghatja. Mésodszor, ciklikus visszaesések esetén korlatozott mozgasteret biz-

3 Lasd példaul ALESINA—PASSALACQUA (2015) attekintését a kapcsolodo politikai gazdasagtani model-

lekrol.
4 Lasd példaul TURRINI (2008) elemzését az eurddvezet vonatkozasaban.
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tositanak egy gazdasag stimulus beinditasara, amely kdzép- és hosszabb tavon tekintve
Iényegében aldassa a koltségvetési politika stabilizacids funkcidjat.

A szamszerl koltségvetési szabalyokra és FFI-kre nem mint helyettesit, hanem
egyre inkabb mint egymast kiegészitd intézményekre tekintenek a szakirodalomban,
amelyek egyiittesen tompitjak a deficitre vald hajlamot és a prociklikussagot. A nem-
zetkozi tapasztalatok szerint az FFI-k képesek ndvelni a szabalyok ellendrzésének szigo-
rusagat és a szélesebb kozvélemény szamara a lathatosagat is. Ehhez kapcsolddik, hogy
egy — az IMF (2017) szakértdi jegyezte — kozelmultbeli empirikus elemzés kimutatta,
hogy csak az FFI-k altal hivatalosan nyomon kovetett koltségvetési szabalyok voltak
képesek csokkenteni az allamadossag finanszirozasi terheit. A feltétel teljesiilése ese-
tén a kamatkiadasok csokkenése még olyan orszagokban is megfigyelhetd volt, amelyek-
ben a koltségvetési gazdalkodas addigi track-recordja vegyesnek mondhato.

Az FFI-k altaldban nem rendelkeznek formalis dontéshozatali kompetenciakkal.
Debrun et al. (2009) tanulmanya két sajatos modellt kiilonboztet meg az FFI-k szaba-
lyozasara annak fliggvényében, hogy a testiiletek milyen jogkorokkel birnak a koltség-
vetési iigyekben. Ez alapjan lehetnek ,,fliggetlen fiskalis hatésagok™ (independent fiscal
authorities), amelyek kdzvetlen médon meghatarozhatjak a koltségvetési egyenleg- vagy
adossagcélokat, illetve akar formalisan be is avatkozhatnak a kiadasi és bevételi oldal
szerkezetébe; valamint ,,koltségvetési tandcsok™ (fiscal councils), amelyek fiiggetlen
elemzések és elorejelzések révén csak kozvetett modon képesek hatast gyakorolni
a koltségvetési dontésekre. Magyarorszag és Gorogorszag részlegesen atipikus eseteit
leszamitva, az unids FFI-k az utobbi tipusba tartoznak.’ Mindemellett érdemes megje-
gyezni, hogy a koltségvetési hataskor részleges vagy teljes mértéki atruhazasa fiigget-
len koltségvetési intézményekre (vagyis nem megvalasztott technokratakra) visszatérd
téma a szakirodalomban — emlékezetes Wyplosz (2002) ez iranyu javaslata, vagy lasd
példaul a kdzelmultbol Larch és Braendle (2018) cikkét.

A fiskalis jogkorok delegéalasa megkérddjelezhetd mind kdzgazdasagelméleti, mind
demokratikus legitimitasi szempontbdl is. El6szor is, nem elhanyagolhaté mértéki
bizonytalansag all fenn még tudomanyos korokben is a koltségvetési hiany és az allam-
adossag optimalis szintjeit illetden, és ennélfogva kicsi az esély akar szakmai, vagy akar
politikai konszenzusra a megfelel6 fiskalis iranyvonal meghatarozasdhoz. Masodszor,
a koltségvetési politika valamennyi aspektusa kovetkezményeket hordoz a tarsadalmi
javak elosztasara: még ha a fiiggetlen testiiletnek csak arra van jogosultsaga, hogy hata-
rozzon az éves egyenlegcélt illetéen (és igy a parlamenti tobbség szamara tovabbra
is megmarad az adozasi és kiadasi szakpolitikak torvényi alakitasa), akkor is lesznek

5 2012 ota a magyar Koltségvetési Tanacs alkotmanyos vétdjoggal rendelkezik az éves koltségvetési

torvény (és az azt modositd tdrvények) felett, amennyiben megitélése szerint a tervezet nem felel meg
az adossagesokkentésre vonatkozo szabalyoknak. A vétojogat oly modon gyakorolhatja a Tanacs, hogy
a torvényjavaslat parlamenti végszavazasara csak a testiilet eldzetes hozzajarulasanak megadasa utan van
lehetéség. A gorog Koltségvetési Tanacs szamara a 2017 tavaszi térvénymodositas azt a pluszjogosit-
vanyt adta, hogya koltségvetési torvényjavaslat dsszhangjat — annak parlamenti benyujtasa elétt —a Fiscal
Compactnak nevezett eurdpai kormanykozi szerzodés rendelkezéseivel kotelezéen értékelje (ehhez lasd
tovabba az 7. labjegyzetet). A vonatkozd tervezetet a megfelelést pozitivra értékeld koltségvetési tanacsi
véleménnyel egyiitt lehet csak a torvényhozasnak beterjeszteni.
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Ujraclosztasi hatdsok az egyes generaciok kozotti relacioban. Ezért a koltségvetési don-
tések technokratakhoz telepitése dsszeiitkozésbe keriilhet a modern demokraciak egyik
alapveto elvével, az elszamoltathatdsaggal, amelynek biztositasahoz jellemzden sziikség
van a dontéshozok valasztasokon valé megméretésére is.

Masik tipikusan felmeriild kérdés a koltségvetési tanacsok Iétrehozasaval kapcsolat-
ban: miért lenne egy ilyen testiiletnek potencialisan nagyobb fegyelmez6 hatasa, mint
a koltségvetési politika elemzésében aktiv szerepet jatszo meglévd szervezeteknek?
Sok orszagban vannak olyan intézmények a kozszféraban (példaul nemzeti szamvevo-
székek, kozponti bankok, akadémiai tudoméanyos testiiletek), illetve a civil vagy magan-
szektorban (példaul fiiggetlen kutatointézetek, pénziigyi elemzdcégek), amelyek hagyo-
manyosan befolyasos résztvevoi a gazdasagpolitikai vitaknak. Ugyanakkor, a kiilonféle
koltségvetési feliigyeleti funkciok ilyetén szétszabdaltsaga egy heterogén intézményi
korben gyengitheti azok potencidlis hatasat. Egy teljes értékti koltségvetési tanacs 1ét-
rehozasa lehetévé teszi a helyi szakértelem kdzpontositasat (az elemzési kapacitasok
szinergidi mentén); valamint az informacidkhoz valo teljes korti hozzaférés biztositasat
(beleértve tobbek kozott a bizalmas kezelést igényld adatokat), amely tipikusan nem
hozzaférhetd a nem hivatalos szervek szamara.®

Calmfors (2015) ramutat arra, hogy egy FFI hatédsa a koltségvetési teljesitményre
orszagspecifikus tényezoktol is fligg. Abban az esetben, ha a deficitre vald hajlam hatte-
rében elsddlegesen a kiilonb6z6 informacios problémak allnak (példaul fiskalis illuziok
a koltségvetés valodi mozgasterét illetden, beleértve a kdzalapproblémakat (common
pool), vagy a fenntarthatatlan gazdasagi palyak idoben torténd észlelése) a fiiggetlen kolt-
ségvetési intézmény alkalmas lehet arra, hogy enyhitse a tulkoltekezést kivaltd okokat.
Azonban, ha a hianyok felhalmozodasa mogott szandékos politikai dontések fedezhetok
fel (példaul a kormanyzat stratégiai eladésodasa egy polarizalt politikai kdzéleti helyzet-
ben, vagy a jovo generacidinak tudatos kihasznaldsa), akkor a dontéshozo erdk rendre
figyelmen kiviil hagyjak az FFI-k jelzéseit, vagy akar vissza is szorithatjak annak miiko-
dését. Ilyen esetekben az FFI-k hatékonysaga erdsen korlatozott, bar természetesen még
ekkor is novelhetik a kevésbé felelos koltségvetési magatartas reputacios koltségét. Egy
még radikalisabb véleményt képvisel Hagen (2018), aki szerint a koltségvetési tanacsok
jelenlegi uralkodo6 ,.tandcsadéi” modellje, amelyet leképeznek a mar emlitett europai
jogszabalyok is, alapvetéen nem életképes hosszabb tavon. Ez azért van igy, mert a jelen
FFl-jei tévesen valasztottak meg a csatateret, amikor elsdsorban az informacios surlo-
dasok ellen harcolnak. Az alapveto feladataik kovetkezetes végrehajtasa (€s ezen beliil
kiilondsen a makrogazdasagi és koltségvetési elorejelzések értékelése, valamint a nume-
rikus szabalyok feliigyelete) ugyan kétségkiviil alkalmas arra, hogy javitsa az allam-
haztartas atlathatosagat, am szerinte a domindns forrdsa a deficitre vald hajlamnak nem
az informacids aszimmetriakban rejlik, hanem sokkal inkabb a kozalapproblémakban.
Végso soron arra a kovetkeztetésre jut Hagen, hogy az FFI-knek valamiféle vétojoggal
kellene rendelkeznie a hatalmon 1évo erdk koltségvetési politikéja felett (mint példaul

¢ Egy korabbi irasomban (JANKovics 2012) alaposabban targyalom az 6nallo FFI-k 1étrehozasaval kap-

csolatos kozgazdasagtani és intézményi megfontolasokat.
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a kiadasi oldal flinyirdoszerti csokkentése elrendelésének joga a koltségvetési fegyelem
fellazulasakor) a kozalapjellegii fesziiltségek kezelésére, és ezaltal tudna a teljes valasztoi
kozosség szamara is hasznos lenni a tevékenységiik. Ez a forradalmi intézményi reform
ugyanakkor tobb alapvetd kérdést is felvet demokratikus elszamoltathatdsag biztositasa
szempontjabol, nem is beszélve egy ilyen vitathato javaslat politikai megvalosithatosagi
esélyeirdl.

3. Attekintés az unios FFI-k strukturilis jellemzirél

Az eurdpai gazdasagi kormanyzas egymast kovetd reformhullamai figyelembe vették
az FFI-k mikddésének szakirodalomban lefektetett elonyeit, amit az el6z6 fejezet 6ssze-
foglalt. Els6ként a 2011/85 szamu, a nemzeti kdltségvetési keretrendszerekre vonatkozo
minimumkdvetelményekrol szo6lo tandcsi iranyelv (a 2011-ben elfogadott igynevezett
,»hatos csomag” egyik eleme) tartalmazott eldirast arra, hogy a tagallamoknak ,,fiiggetlen
intézményeket” vagy a kormanyzattal szemben ,,miikodési autonémiaval rendelkez6
szerveket” kell bekapcsolni a koltségvetési folyamatokba. Fontos egyértelmiivé tenni,
hogy az iranyelvnek valé megfeleléshez nem feltétleniil sziikséges egy teljes értéki kolt-
ségvetési tanacs létrehozésa. A vonatkoz6 rendelkezéseknek eleget lehet tenni méas modon
is, a példa erre Lengyelorszag, ahol a numerikus koltségvetési szabalyok ellendrzését
a nemzeti szamvevoszék végzi. Ezt kdvetden 2012 tavaszan fogadtak el a koltségvetési
paktumot (Fiscal Compact’), amely kulcselemét, a nemzeti jogrendbe atiiltetend6 struk-
turalis egyenlegszabalyt, egy fiiggetlen intézménynek kell feliigyelni a részes tagalla-
mokban. Végiil 2013-ben Iéptek életbe az eurdzona orszagaiban az ugynevezett ,,kettes
csomag” tanacsi rendeletei, amelyek bevezették azt a kovetelményt, hogy mind a nemzeti
kozéptavu terveknek, mind az éves koltségvetési tervezeteknek vagy FFI-k altal készitett,
vagy altaluk formalisan jovahagyott (endorsement) makrogazdasagi elérejelzéseken
kell alapulnia. Ezen talmenden kiterjesztették az FFI-k ellen6rz6 szerepét valamennyi,
az adott orszagban hatalyos szamszerl koltségvetési szabalyra. Ezek a 1épések azon
a széles korben elfogadott koncepcion alapultak, hogy szupranacionalis kormanyzasi
szint megerdsitésével egyiitt kell jarnia a nemzeti koltségvetési keretek javitdsanak.
Erdemes hangsulyozni, hogy az emlitett kiilonféle eurdpai szintii kovetelmények
ellenére a tagallamok tovabbra is jelentds fokt szabadsaggal rendelkeznek a FFI-jiik
szerkezetének és mandatumanak kialakitasaban. Tekintettel arra, hogy néhany unios

7 A 2012 marciusaban parafalt s 2013. januar 1-jével hatalyba Iépett kormanykozi szerz6dés pontos neve:
Szerzddés a gazdasagi és monetaris uniobeli stabilitasrol, koordindciordl és kormanyzasrol, és ennek
az egyik, a strukturalis egyenlegszabalyt lefektet6 fejezete csak a Fiscal Compact. Mivel a tovabbi fejezetek
érdemben kisebb jelentségliek, ezért érthetd, hogy de facto a teljes szerzédést ezzel a fejezettel azono-
sitjak. A Fiscal Compactban el6irt kovetelmények a 19 eurézonatag, €s onkéntes alapon tovabbi 3 orszag
(Bulgaria, Dania és Romania), szdmara irdnyadok. A kormanykozi szerz6dést eredetileg alaird, de a Fiscal
Compactnak magat ala nem vetd tovabbi harom tagorszag (Magyarorszag, Lengyelorszag, Svédorszag)
jelen allas szerint leghamarabb az esetleges eur6zonas belépésiikkel egyidében valnak majd kotelezetté.
Ezzel azonos allaspontot foglalt el a csak késébb, 2013 juliusaban uniods tagga valt Horvatorszag is, amely
végiil 2017 végén csatlakozott alairoként a kormanykdzi megallapodashoz.
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orszagban az FFI-k 1étrehozasa megel6zte a 2010 utan induld eurdpai jogalkotasi reform-
folyamatot, tovabba a nemzeti kozjogi és koltségvetési hagyomanyokra, senki nem akart
egy univerzalis modellt kikényszeriteni az unios jogszabalyok utjan. Ehelyett a tanacsi
rendeletek az eurddvezet tagorszagaira vonatkozoan jeldlnek meg altalinos minimum-
kovetelményeket (példaul az FFI-vezetdk kinevezésének szakmai feltételei, gazdalkodasi
és miikodési autondomia, hozzaférés a relevans adatsorokhoz).

Foként a fentebb emlitett jogszabalyi kovetelményeknek kdszonhetéen az FFI-k szama
tobb mint haromszorosara nétt a kdzelmultban: az unios tagallamokban 2018 els¢ felében
megfigyelhetd 35 FFI-b6l 2010-ben még csak 10 volt aktiv.® A legfrissebb jovevények
a ,,klubban” a szlovén Koltségvetési Tanacs, amely 2017 tavaszan kezdte meg miiko-
dését, illetve a Cseh Nemzeti Koltségvetési Tandcs, amely pedig 2018 tavaszan. Azt is
érdemes felidézni, hogy 8 tagallamban (Ausztria, Belgium, Finnorszag, Gordgorszag,
Hollandia, Luxemburg, Szlovakia, Szlovénia) két FFI is mikodik. Ezekben az esetekben
a feladatok megosztasa jellemzden a kovetkezd strukturaban rendezédik: abban egyrészt
6nallo eldrejelzd intézmény (amely a koltségvetési tervezéshez hasznalt makrogazda-
sagi prognozisok elkészitéséért felelds), masrészt szélesebb felhatalmazassal rendelkezd
koltségvetési tanacs talalhato.
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1. dbra: Az FFI-k felemelkedése az eurodvezetben a valsag kitorése ota

Megjegyzés: Az évszam az FFI-t megalapito jogszabaly elfogadasanak idejét jeloli, amely eltérhet a tény-
leges mitkodés megkezdésétol

Forras: JANKOVICS—SHERWOOD 2017

8 Hasonlo tendenciakrdl szamol be az IMF (2018) anyaga az EU-n kiviili orszagokat illetden a sajat

FFl-adatbazisuk alapjan: 2010 6ta kdzel megduplazodott (8-rél 14-re ugrott) a fiiggetlen intézmények
szama (vagyis kiilon jogszabalyi eléirasok nélkiil is szamottev a gyarapodas iiteme, lasd még ehhez
DEBRUN-KINDA 2014).
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A fliggetlenségi garanciakat illetéen megjegyzendd, hogy az unioés FFI-k tulnyomo
tobbségét torvényi szintli jogforrasok hoztak 1étre; mi tobb Esztorszag, Franciaorszag,
frorszag, Magyarorszag, Litvania, Olaszorszag és Spanyolorszag esetében ezek mindsitett
tobbséget igényld jogszabalyok (alkotmanyos rendelkezések, illetve kardinalis torvények).
Az FFI-k vezet6ségi tagjainak kivalasztasat tipikusan meggy6z6 szakmai tapasztalathoz
vagy képzettséghez kotik, illetve részletes Osszeférhetetlenségi szabalyokkal is koriil-
bastyazzak (a leggyakoribb, hogy az aktiv politikusokat, kozigazgatési vezetdket kizarjak
a megvalaszthatok korébdl). Az EU-n beliili 35 FFI-b6l 21 miikodik szervezetileg 6nallo
intézményként (koriilbeliil 60%), mig a tobbiek vagy csatoltnak vagy beagyazottaknak’
tekinthetdk mas hazai gazdasagi intézményhez (jellemzden kdzponti bankok, nemzeti
parlamentek, szamvevdszékek). A szervezeti kapcsolodas f6 indoka, hogy megkdnnyiti
az erOforrasokhoz vald hozzaférést (ingatlan, informatikai berendezések stb.), ezaltal
lehetévé teszi a zokkendmentesebb elindulést, ugyanakkor a késébbiekben az FFI valodi
autonémidjanak kérdését folyamatosan napirenden tarthatja ez a szervezeti megoldas.
Az FFI-k nagy szo6rast mutatnak a pénziigyi és emberi eréforrasaikkal kapcsolatban,
ami részben a feladatlistajukban meglévo kiilonbségeket tiikkrozi. Van néhany hagyoma-
nyosan jelentés ,.elérejelzo intézet” (kiemelend6é az Osztrak Gazdasagi Kutatdintézet
[WIFO], a Belga Szovetségi Tervezési Hivatal [FPB], valamint a holland Gazdasagpo-
litikai Elemzési Hivatal [CPB]). Ezek az intézmények tobb tucat, akar 100-nal is tobb
munkatarsat alkalmaznak (foként kozgazdaszokat €s statisztikusokat, de jogi elemzoket,
koltségvetési és szamviteli szakértoket, €s informatikai munkatarsakat is). A nemrégi-
ben létrehozott FFI-k kozott is akad néhany, amely robusztus elemzési kapacitasokkal
bir (megemlitendd a spanyol Fiiggetlen Hatosag a Koltségvetési Felelosségért, az olasz
Parlamenti Koltségvetési Hivatal, valamint az Egyesilt Kiralysag Koltségvetési Fele-
16sségi Intézete, amelyek munkajat rendre 20 £6 feletti technikai csapatok tamogatjak).!’
Mindemellett meg kell jegyezni, hogy a legtobb intézmény kevesebb mint 10 f6s szak-
mai stabot alkalmaz, és atlagosan négy elemzd dolgozik azon EU-s FFI-kben, amelyek
nem készitenek 6nalloan elérejelzéseket.!" A szervezetileg 6nalldé FFI-k finanszirozasat

® A ,csatolt” azt jelenti, hogy az FFI er6s pénziigyi és szervezeti kapcsolddasokkal rendelkezik a fogado-

intézmény felé (példaul az olasz Parlamenti Koltségvetési Hivatal a nemzetgytiléshez kapcsolva miikodik),
mig a ,,beagyazott” esetében az FFI a fogadointézmény egyik szervezeti egységeként funkcional (példaul
a litvan FFI-feladatokat ellaté intézmény, a Koltségvetési Ellenérzési Foosztaly a nemzeti szamvevoszék
része). Meg kell ugyanakkor jegyezni, hogy egyes jogilag 6nallé intézményekként alapitott FFI-k (példaul
a bolgar ¢és a magyar Koltségvetési Tanacs) is folyamatos adminisztrativ taimogatast kapnak meglévo
kozintézményektol.

10 Erdemes felhivni a figyelmet arra, hogy az uniés FFI-k 4ltalaban szerényebb pénziigyi eszkozokkel
rendelkeznek, mint az Eurdpan kiviili fejlett orszagokban miikodé megfeleldik. A koltségvetési forrasokkal
valo ellatottsagban és az elemzési csapat 1étszamaban mérve Ausztralia, Dél-Korea, USA, sét még Mexiko
is messze feliilmulja az eurdpai ,.testvérszervezeteket”.

1 Az IMF (2013) tanulmanya leszogez néhany altalanos elvet a technikai timogat6 személyzet méretének
meghatarozasat illetéen: mig a hivatalos makrogazdasagi és koltségvetési elérejelzések értékeléséhez
kevesebb, mint 10 alkalmazott is elegend? lehet; teljes értéki fiiggetlen makrofiskalis elérejelzés készité-
séhez sziikséges legalabb 20 fos stab. Amennyiben koltségvetési hatasvizsgalatok rendszeres készitése is
a mandatum része, ennek a funkcionak a korrekt ellatasa is legalabb 20 dedikalt elemzd foglalkoztatasat
feltételezi.
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jellemzden dedikalt timogatasi soron tartalmazzak a kdzponti koltségvetések; tovabbi
lehetdségek, hogy a finanszirozas a kdzponti bank (példaul szlovak Koltségvetési Fele-
16sségi Intézet) vagy a parlament koltségvetésén keresztiil torténik (példaul bolgar
Koltségvetési Tanacs). Csatolt vagy beagyazott intézmények esetében a finanszirozas
érthetden a fogadointézmény koltségvetési eldiranyzatabol valosul meg, esetleg azon
beliil elhelyezkedd, ,,megpantlikazott” keretbol.

Azunits FFI-k jogszabalyban eldirt feladatlistai jelentdsen kiilonbdznek egymastol,
raadasul sokan koziiliik végeznek szakmai-elemzési tevékenységet sajat kezdeménye-
z¢siik alapjan is. A feladatkor jellemzden az alabbi tevékenységeket foglalja magaban:
1. a makrogazdasagi és/vagy koltségvetési elorejelzések teriiletén: nallo eldrejelzések
készitése vagy a hivatalos kormanyzati prognoézisok értékelése; 2. a koltségvetési szaba-
lyok betartasanak értékelése; 3. koltségvetési hatastanulmanyok készitése; 4. az allam-
haztartas hosszu tavu fenntarthatdsagi elemzése; 5. a koltségvetési atlathatdosag eldomozdi-
tasa; 6. koltségvetési politikai ajanlasok megfogalmazasa (példaul az egyensulyi fiskalis
pozici6 vagy a koltségvetési intézkedések Osszetétele vonatkozasaban). Erdemes ezen
a ponton emlékeztetni arra, hogy az eurdpai unios jogi kovetelmények csak az els6 két
pont alatt emlitett tevékenységekre vonatkoznak, igy természetesen ezek visszatéréen
szerepelnek kdtelezo feladatokként szinte valamennyi EU FFI-nél. A fennmarado tobbi
elemet gyakran sajat kezdeményezésére végzik a koltségvetési tanacsok. (Jogilag néha
megtamogatva egyfajta opcionalis felhatalmazassal. Példaul az adott testiilet kiadhat
véleményt vagy jelentést minden olyan kérdésben, amelyet relevansnak itél az allam-
haztartasi folyamatok szempontjabol.)

Az Eurdpai Bizottsag nemrégiben megkezdte az FFI-k altal végzett feladatok alap-
jan egy ugynevezett tevékenységi kor index szamitasat és publikalasat (Scope Index of
Fiscal Institutions; a tovabbiakban: SIFI), egy az adott intézmények kdzremiikodésével
épitett kozpénziigyi adatbazis (Fiscal Governance Database) alapjan.'? A mutatoszam
a fentebb emlitett hat alapfunkcio gyakorlasat fedi le. Az egyes kateg6ridk (rész)pontsza-
mait egy ugynevezett ,,jogi egyiitthatoval” igazitjak ki, amely magasabb értéket biztosit
az olyan megbizatasoknak, amelyeket torvényi felhatalmazassal végeznek az FFI-k.
Ezutan az adott (rész)pontszamokat sulyozzak oly mdédon, hogy az unios jogszabalyokbol
ered6 feladatok nagyobb jelentdséggel birjanak. A 2016-ra (a legutolso elérhetd évre)
kiszamitott SIFI-indexek értéke 20 és 80 kdzott mozog, az atlag pedig kicsivel 50 alatt
(lasd az alabbi grafikont). Az egyes intézmények eloszlasa és az egymashoz kozel allokbol
képezhetd csoportok nem mutatnak semmilyen hatarozott mintazatot (példaul ,,nagy”
vagy ,.kicsi”, ,,régi” vagy 4", illetve ,,€szaki” vagy ,,déli” tagallamok). Az abra értel-
mezéséhez érdemes ujra leszogezni, hogy az eredmények pusztan az egyes intézményi
feladatkorok szélességét mutatjak, ezért nem célszerti valamiféle hatékonysagi sorrend-
ként tekinteni ra.

12 Az adatbazis elérhetd angol nyelven a részletes dokumentacioval a kdvetkez6 cimen: https:/ec.europa.
eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-governance-eu-member-
states_en (A letoltés datuma: 2019. 09. 25.)
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2. abra: A SIFl-index alakulasa 2016-ban
Forras: Eur6pai Bizottsag, kozpénziigyi adatbazis

4. Az elso tapasztalatok az EU FFI-k kiemelt feladatai kapcsan

A kovetkezokben annak a két feladatnak az ellatasaval kapcsolatos els6 tapasztalatokat
tekinti at az iras, amelyek elvégzését az europai jogszabalyok kotelezove teszik (részben
csak az eurdzéna vonatkozasaban): fiiggetlen makrogazdasagi elérejelzések készitése,
a hivatalos kormanyzati prognozisok értékelése, illetve a koltségvetési szabalyok betar-
tasanak értékelése. Az is indokolja ezen két funkcid kiemelését, hogy az eléirasok miatt
ezeken a teriileteken az EU FFI-k gyakorlatilag mindegyike aktiv.

4.1. Makrogazdasagi elorejelzések készitése/értékelése

A fliggetlen intézmények altal készitett makrogazdasagi prognézisok megbizhatobb
bazisat képezik a koltségvetési tervezésnek, mint a kormanyzatok sajat elérejelzései.
A ,,rozsaszin szemiiveg” levételét els6ként empirikusan Larch és Jonung (2006) igazolta,'
¢és a 2010-es évek eleji gazdasagi kormanyzasi reformhullamban a kettes csomag tanacsi
rendeleteibe bele is keriilt, hogy az eur6zona orszagaiban az FFI-knek is érdemi szerepet
kell jatszaniuk a gazdasagi novekedésre vonatkozo feltételezések kimunkalasaban. Bar
az idealis allapot kétségkiviil az lenne, ha minden esetben az FFI-hez lenne delegalva
a hivatalos eldrejelzés készitése, az elfogadott kompromisszumos szabdly az lett, hogy
amennyiben tovabbra is a kormany késziti a makrogazdasagi prognozisokat, akkor ezt
ellen kell jegyeznie egy FFI-nek is. Ennek az eldirasnak mind a kdzéptavu fiskalis keretek

13 Ugyanerre az eredményre, az FFI-k progndzisainak nagyobb pontossagara és torzitasmentességére jut
a frissebb szamitasok koziil CEPPARULO és MUNOz (2014), valamint BEETSMA et al. (2018) is.

107



Jankovics Laszl6

(a legtobb orszag esetén tavasszal), mind a kdvetkezd évre vonatkozo koltségvetési ter-
vezetek (minden orszagban 6sszel) készitésekor meg kell felelni.

A 19 eurdzona-gazdasagban a rendelkezés 2013-as életbe [épése utan a legegyértel-
mibb helyzet abban az 5 orszagban volt (Ausztria, Belgium, Hollandia, Luxemburg,
Szlovénia), amelyekben mar évtizedek ota fiiggetlen intézmény felelt a makrogazdasagi
elérejelzésekért. Ezekben az orszagokban természetesen folytatodott az eddigi intézmé-
nyi gyakorlat (mint a fentebbi bekezdésben hivatkozott tanulmanyok igazoljak az FFI-k
pontosabb track-recorddal rendelkeztek). Részben hasonlé megoldast valasztott Finn-
orszag, amennyiben a pénziigyminisztériumon beliil, de autoném szervezeti egységként
hivott életre egy eldrejelzd osztalyt. Tovabbi két orszag (Németorszag, Szlovakia) nem
az egyébként mar létezd koltségvetési tanacsot, hanem erre a célra létrehozott, tobb
fiiggetlen intézménybdl rekrutalt tagsagu specialis bizottsagot jeldlt ki a jovahagyasi
folyamat elvégzésére. A fennmaradé 11 tagallamban pedig az lett a felallas, hogy a kor-
manyzat altal készitett makrogazdasagi eldrejelzést a mas fontos funkcidkat is ellato
FFI hagyja jova.

Az utolsoként emlitett legnépesebb alcsoportban érdemes szemiigyre venni a kdve-
tett modszertani megoldasokat is. Az ebbe a korbe tartozo komolyabb erdforrasokkal
rendelkezé FFI-k (példaul Olaszorszag, Portugalia, Spanyolorszag) a hozzajarulasuk
megadasat elsdsorban a sajat, tipikusan valamilyen makro6konometriai modellel tdmo-
gatott eldrejelzésiikkel szembeni dsszevetés alapjan dontik el. Az elemzési kapacitasok
sziikdssége mellett (példaul balti orszagok, Ciprus, Malta) az az elterjedt megkozelités
a kormanyzati realizmus értékelésére, hogy a hivatalos tervszamokat mas intézménye-
kéivel hasonlitjak dssze. A referencia-elérejelzéseket ilyenkor tipikusan a nemzetkozi
szervezetek (Eurdpai Bizottsag, IMF, OECD) vagy mas hazai intézmények (kézponti
bankok, gazdasagkutatd vagy akadémiai intézetek) szolgéltatjak.

Az engedélyezés folyamatat tekintve a legszofisztikaltabb kétségkiviil az Olaszor-
szagban kovetett kétlépcsos eljarasrend. Elsoként a pénziigyi tarca a valtozatlan politikak
feltételezése mellett késziilt ugynevezett ,trendszcendriot” adja at a Parlamenti Kolt-
ségvetési Hivatalnak, amely kiilon dont ennek a jovahagyasarol. Ha ezt plauzibilisnek
itélte az FFI, akkor ennek a bazisan elkésziil a hivatalos elorejelzési forgatokdnyv is
jovahagyasra, amely mar tartalmazza az adott tervezési korben megjelend 0j intézkedé-
sek hatasait is."* Azért is tekinthetd ez a szakmailag is legkiforrottabb eljarasnak, mert
vildgosan elvalaszthatd, hogy egy esetleges véleménykiilonbség oka (példaul a beruha-
zasi dinamikéaban vagy az inflacio varhaté mértékében) az alapfolyamatok vagy netan
az ujonnan életbe 1épd kormanyzati 1épések eltéré megitélésében ragadhato-e meg.
A nézeteltérések esetén kovetendo egyeztetési folyamat részletes szabalyozasara adnak
példat az frorszagban és Litvanidban megkotott egyiittmiikddési megallapodasok (Memo-
randum of Understanding). A kommunikacids aspektusokat vizsgalva elmondhato, hogy
egyre inkabb terjeddben van az a gyakorlat, hogy a hozzajarulas megadasakor azonnal

4 Erdemes felidézni, hogy az elmult négy évben mind a trendszcenarid, mind az intézkedésekkel kiegé-
szitett forgatokonyv esetén volt példa arra, hogy a Koltségvetési Hivatal jelzése utan az olasz kormany
modositotta az elorejelzését.
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megjelenik egy sajtokdzlemény vagy egy a pénziigyminiszternek cimzett nyilvanos
levél, még akkor is, ha a dontést megalapozoé részletes elemzést tartalmazé FFI-jelentés
adott esetben csak hetekkel késobb késziil el (és keriilhet publikalasra). Ez mindenkép-
pen segiti a jovahagyasi folyamat kozismertségének a novelését, kiilondsen a kezdetek-
kor gyakori megoldassal szemben, amikor az FFI véleménye magabdl a kormanyzati
dokumentumbdl deriilt ki elsoként (példaul tavasszal az EU-nak bekiildott Stabilitasi
¢s Konvergenciaprogrambdl vagy a nemzeti parlamentnek beterjesztett koltségvetési

Az eurdzonan kiviili unios orszagokban kotelez6 eldirasok hijan valtozatos gyakorlat
alakult ki a makrogazdasagi prognozisok értékelésére. A minden tagallamra érvényes
2011/85-6s kozpénziigyi iranyelv megfogalmaz bizonyos kotelezd tartalmi elemeket
(példaul érzékenységvizsgalatok), illetve transzparenciakdvetelményeket (modszertanok
¢s feltételezések nyilvanossagra hozatala) a hivatalos elérejelzésekkel szemben, de nem
tér ki ebben a vonatkozasban az FFI-k szerepére. Ebben az orszagcsoportban is van
példa a feladat delegalasra (az Egyesiilt Kirdlysagban 2010 o6ta a Koltségvetési Felelds-
ségi Hivatal késziti a kormanyzat altal hasznalt eldrejelzést), de a legtdbb esetben csak
az FFI-k véleményezik a koltségvetési torvényjavaslatrol készitett elemzésiik részeként
a hivatalos makropalya realizmusat, mig a kozéptavu fiskalis tervek készitésekor jel-
lemzden nincs szerepiik.

4.2. A koltségvetési szabalyok betartasanak értékelése

Amint az a szakirodalmi attekintésébdl is kitiint, az FFI-k és a szdmszer fiskéalis szaba-
lyok kozott egyértelmt szinergidk azonosithatok. Konkrétabban, csak a jol megtervezett
koltségvetési szabalyokra, azaz ahol fiiggetlen ellendrz6 mechanizmusok is definialva
vannak, allapithaté meg, hogy kézzelfoghato pozitiv hatassal rendelkeznek (példaul
kedvezdbb koltségvetési szamok, csdkkend hitelfelvételi koltségek). Az ilyen empirikus
bizonyitékok is nyomatékositottak, hogy egy fiiggetlen értékelonek alapvetd elemként
kell megjelennie a hatékony numerikus szabaly karakterisztikdjaban. Természetesen
az ellend6rzd szerepkdr nemcsak a tényszdmok és a cél numerikus dsszevetésére vonatko-
zik, hanem gyakran a szabalyt felfiiggeszt0, esetleges mentoklauzuldk (escape clauses)
aktivalasa indokoltsaganak megitélésére, illetve kiterjedhet a szabaly megsértése esetén
¢letbe léptetendd kovetkezmények (példaul kiigazitd korrekcios 1épések) felligyeletére is.

Ha a tisztan eldrejelzéssel foglalkozo intézményeket leszamitjuk, akkor az EU-ban
az 0sszes FFI foglalkozik az allamhaztartas egészére és/vagy a kdzponti kormanyzatra
megfogalmazott szabalyok (legalabb egy részének) ellendrzésével. Azokban az orszagok-
ban, amelyekben az allamhaztartas tovabbi alrendszereire (tarsadalombiztositas, helyi
Oonkormanyzatok) is vonatkoznak szdmszerii szabalyok, az FFI-k feliigyeleti kompetenciai
nem feltétleniil terjednek ki rajuk. Konkrétabban, az EU FFI-k kevesebb mint negyede
vizsgalja csak a kiilonféle onkormanyzati szabalyok betartasat; tipikusan ez a helyzet
a foderalis berendezkedési allamokban (példaul Ausztria, Belgium, Spanyolorszag).
Erdekességként megjegyezhetd, hogy egy elég unikalis feladatkort kapott a bolgar
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Koltségvetési Tanacs: értékelnie kell mind elézetesen (ex ante), mind utdlagosan (ex post),
hogy a tarsadalombiztositasi alapokra megallapitott szabalyok teljesiilnek-e.

A legtobb FFI az altala feliigyelt szabalyoknak valé megfelelés értékelését ex ante
¢és ex post jelleggel is elvégzi. Valojaban csak néhany olyan uniés orszag van, ahol
az FFI mandatuma kizardlag ex ante ellenérzésre szol. Ez a helyzet Dénia, Finnorszag
és az Egyesiilt Kiralysag esetében. Az utdbbi gazdasagban a Koltségvetési Felelosségi
Hivatalnak azt kell megitélnie — rendszeresen, a féléves jelentéseiben —, hogy a koltség-
vetési politika eloretekintve 50%-nal kisebb vagy nagyobb eséllyel éri el a kiemelt fiskalis
célokat. Ez a fajta valoszintiségi értékelés persze szoros Osszefiiggésben van az angol
fiskalis szabalyok természetével, amelyek tobbéves idohorizonton vannak meghatarozva
a koltségvetési egyenlegre és az adossagmutatora, egyediilalldé modon anélkiil, hogy
a kdzbens6 évekre konkrét célkitiizések vonatkoznanak.

Az ellendrzési folyamat praktikus aspektusait tekintve: az FFI-jelentések publikalasi
gyakorisagat leginkabb jellemz6é megoldas az, hogy évente két £f6 beszamolo késziil
(lasd példaul Ciprus, frorszag, Gorogorszag, Luxemburg, Olaszorszag). A tavaszi ki-
adas jellemzden az orszag kozéptavu koltségvetési terveinek elemzésével egyiitt kozli
a megel6z6 évre vonatkozoan a szabalyoknak valo megfelelés utdlagos értékelését.
Ennek iddzitését befolyasolja, hogy az EU statisztikai hivatala, az Eurostat altal vali-
dalt ESA-szamokat aprilis utols6 harmadaban teszik kdzz¢ (az dllamhaztartas egészére,
illetve az allamadossag-mutatora vonatkozo szamszerii szabalyok tulnyomoé tobbsége
az Eur6pai Nemzeti Szamlarendszer alapjan van meghatarozva). Ebben a rendben az 0szi
jelentés egyik f6 témajat az éves koltségvetési tervezet ex ante megfeleldségi vizsgalata
adja. A jelentések ugyanakkor emellett lefedhetik a koltségvetési politika szamos vonat-
kozasat, a szabalyoknak vald eloretekinté megfelelést altalaban kiilon fejezet targyalja.

Az FFI-k és a pénziigyi kormanyzat kozott a nyilvanossag el6tt folyo parbeszéd mind-
sége ¢s Oszintesége komoly hatassal van az allamhaztartasi folyamatok atlathatésagara.
A 22 Fiscal Compact tagallamra vonatkozik — a strukturalis egyenlegszabaly kapcsan tett
megallitasokra — az ugynevezett ,tartsd be vagy magyarazd meg” (comply-or-explain)
eloiras, amely kimondja, hogy a kormany koteles vagy megfogadni, vagy nyilvanos
indoklast adni arra az esetre, ha nem koveti az FFI javaslatat.”” Ez a szabaly ugyan el6-
segiti egyfajta partneri viszony kialakulasat a fiskalis politika f6 intézményei kozott,
azonban formalisan csak néhany kitiintetett esetre van kotoereje (a strukturalis egyenleg-
cél elvétése miatti korrekcids mechanizmus életbe 1éptetése; a célhoz valo visszatérést
segito kiigazito intézkedések nyomon kovetése; illetve a mentd klauzulak aktivalasa vagy
meghosszabbitasa). Raadasul Horvath (2018) irasa dokumentalja, hogy a gyakorlatban
adott hivatalos magyarazatok az esetek tobbségében nem szisztematikusak és nem mindig
tekinthetdk relevansnak az FFI-k felvetette kérdésekre. Filiggetleniil az adott orszagban
1évo explicit jogszabalyi rendelkezésektol, a koltségvetési-szakpolitikai vitak lathatosagat
nagymeértékben elsegitené olyan eldzetesen meghirdetett menetrend kialakitasa, amely
lehet6ve teszi a média szamara is, hogy alaposan bemutathassa az érveket és ellenér-

15 A részletekhez lasd az Eurdpai Bizottsag (2017) jelentését, amely szisztematikus attekintést ad, hogy
milyen mddon tltették at a Fiscal Compact rendelkezéseit a 22 érintett tagallamban a nemzeti jogrendbe.
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veket a kibontakozo dialégusban. frorszagban példaul a sajat kezdeményezése alapjan
a kormany részletesen reagal egy 10—12 oldalas nyilt levélben a Koltségvetési Tanacs
félévente kiadott jelentéseinek fobb pontjaira a megjelenést kdvetd 6—8 héten beliil.
A levél nemcsak az ir FFI megfogalmazta ajanlasokra véalaszol, hanem az elemzésben
felvetett technikaibb probléméakra is.!®

5. Kovetkeztetések

Az FFI-k szdma nemrégiben megugrott az Eurdpai Union belill, nagyrészt az euro-
pai gazdasagi kormanyzasi reformoknak kdszonhetden. Mara gyakorlatilag mindegyik
tagallamban miikodik legalabb egy teljes értékii FFI, egyfajta 6rkutya szerepet jatszva
a koltségvetési folyamatok felett. Tekintettel arra, hogy viszonylag révid id6 telt el azéta,
hogy a legtobb EU FFI megkezdte a miikodését, nehéz megitélni (akar mennyiségi, akar
mindségi szempontbol), hogy milyen hatast gyakoroltak a fiskalis politikara. Minden-
esetre annyi mindenképpen elmondhato az elsé tapasztalatok alapjan, hogy ezek az intéz-
mények hasznos €s pozitiv szerepet tdltenek be a kdltségvetési folyamatokban.
Prudens és torzitasmentes makrogazdasagi elérejelzések készitése alapvetd kom-
ponense a koltségvetési fenntarthatdsag biztositasanak. Tekintve, hogy az eldrejelzési
funkcié FFI-khez valo teljes kiszervezésének komoly erdforrdsigényei vannak, ezért
hosszabb tavon is érdemes a kotelezd jovahagyasi rendszer fejlesztésére koncentralni
(chhez a legtobb esetben nincs is explicit jogszabalyi valtozasra sziikség). A tanulmany-
ban kifejtett, 1étez6 és jo nemzetkozi gyakorlatok alapjan ilyen lehet a tobblépcsds hozza-
jarulasi rendszer, amely kiilonvalasztja az alapfolyamatok értékelését az uj intézkedések
makrohatasainak a megitélésétdl, ezaltal segiti az esetlegesen a f6bb jelzészamokban
(példaul real-GDP-ndvekedési iiteme, inflacids és munkanélkiiliségi rata) jelentkezo
kormany-FFI véleménykiilonbségek gyors €s pontos azonositasat. A jovahagyasi folya-
mat részletes szabalyozasat, beleértve a kormanyzati informacioszolgaltatas hataridejeit,
illetve a nézetkiilonbségek feloldasanak a metodusait, lehetdség szerint érdemes eldre
irasban lefektetni, alkalmasan egyiittmiikodési megallapodas formajaban. Hosszabb
tavra tekintve, és az FFI-k intézményi kapacitasainak a fejlodését feltételezve, érdemes
lehet akar jogszabalyi szinten is kiterjeszteni a jovahagyasi eldirast a kdltségvetési elo-
rejelzésekre, vagy legalabbis ezek makropalyafiiggd (példaul adobevételek) elemeire is.

'® Van néhany ellentmondasosabb példa is. Olaszorszagban az FFI és a kormany ko6zotti parbeszédre
a parlamenti vitakon és meghallgatasokon keriil sor, amelyek irdsos valtozata csak bizonyos id¢6 elteltével
a Parlament honlapjan publikalt jegyz6konyvekbdl ismerheté meg a szélesebb nyilvanossadg szamara,
tehat nem azonnal nyomon kovetheté formaban. Egy tovabbi példa Magyarorszag, ahol az elmult években
a kormany a beterjesztett koltségvetési javaslat fokotetének altalanos indoklasaban kozli irasos valaszat
a Koltségvetési Tanacs korabban publikalt véleményére az eldzetes tervezetrél. Ugyanakkor ily mddon (egy
korabban akar tobb mint 1000, mostanaban mar csak 350 oldalas jogi sz6veg mellékleteként) ez a dicséretre
mélto sajat kezdeményezésii gyakorlat nem valtott ki érdemi reakciokat még a gazdasagi médiaban sem.
A dokumentum ismertségén valdszintileg javitana, ha a valasz 6nalléan, példaul mas orszagok gyakorlatat
kovetve, a pénziigyminiszter nyilt leveleként jelenne meg.
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Mind a kdézgazdasagtani szakirodalom, mind az uniés jogszabalyok elismerik,
hogy a koltségvetési szabalyok betartasanak ellenérzése alapvetd feladata egy FFI-nek.
Az FFI-k aktiv részvétele a koltségvetési tervezésrol €s végrehajtasrol szolo kdzpoliti-
kai vitakban komolyan hozzéjarulhat a kozvélemény tudatossaganak novelésére a kolt-
ségvetési kérdésekben, kiilondsen a rendelkezésre allo koltségvetési mozgastér becsiilt
nagysagat illetden, amibdl potencialisan ujabb kiadasok és/vagy adocsokkentés finanszi-
rozhatd. Ugyanakkor tovabbi erdfeszitéseket érdemes tenni (részben a jogszabalyokban
és/vagy az FFI-k gyakorlataban) annak érdekében, hogy valamennyi FFI rendszeresen
¢és kiszamithato modon készitsen jelentéseket, mind ex ante, mind ex post a numerikus
szabalyok betartasarol (amelyek lehetdség szerint lefedik az dsszes hatalyban 1évo kolt-
ségvetési szabalyt, legalabbis az allamhaztartas és a kozponti koltségvetési szintjein).
A parbeszéd erdsitése szempontjabol célszerli lenne, ha tagallamok jogi garanciakat
adnanak a ,tartsd be vagy magyardzd meg” elv kovetkezetes alkalmazasara. Ez azt is
jelentené, hogy a koltségvetési hatosagok meghatarozott hataridén beliil nyilvanosan
reagalndnak az FFI-k allaspontjara, megallapitasaira. Tekintettel arra, hogy az esetek
tobbségeében az FFI-k feladatkore joval szélesebb, mint a szamszerii szabalyok betartasa-
nak ellendrzése, ezen megerdsitett ,.tartsd be vagy magyarazd meg” mechanizmus idealis
esetben lefedhetné a legtobb (vagy akar az 6sszes) a fliggetlen koltségvetési tanacsok
altal készitett elemzést, illetve ajanlast is.

A szakirodalomban és az eurdpai gazdasagi kormanyzasrol szo6l6 vitadkban a fent jel-
zett, alapvetden evolutiv jellegli [épések mellett az FFI-k szerepét fundamentalisan atiro
elképzelések is gyakran megjelennek (1asd példaul a koltségvetési dontések delegalasat
partolo reformkoncepciokat). Ugyanakkor az FFI-k szakpolitikai szerepének erdsitésérol,
jelentéseik elemzési szinvonalanak javitasarol a jelenlegi szabalyozasi keretek kozott is
érdemes intenziven gondolkodni. Az atfogobb atalakitasi elképzelésekkel ezen a teriileten
egyébként is célszerli lehet megvarni a teljes eurdpai fiskalis keretrendszer (Stabilitasi
és Novekedési Paktum) tervezett reformjat, amelynek id6zitését az Eurdpai Bizottsag
GMU-menetrendje a 2020-as évek elejére teszi.
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