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Osszefoglal6

Magyarorszdgon tovébbi intézkedések hianydban a koltségvetés be-
vételi oldala vérhatéan apadni, a kiadasi oldala pedig novekedni fog az
elkovetkez6 évtizedekben. A koltségvetésre nehezed6 nyomas enyhitésé-
hez - a szerkezeti reformok mellett - az allami feladatellatds hatékony-
sdganak novelése is érezhet6 mértékben hozzajarulhat. A hatékonysag
novelésének egyik lehetséges médja a koltségvetési rendszer célkdzpon-
tava és az éllami intézményvezetés teljesitménykozpontiva alakitasa.
Egy ilyen atalakitds a dontéshozokat tobb és érdemibb informaciéhoz
juttatja, és megfelel6 osztonzéket hoz miikodésbe, ami a nemzetkozi pél-
dak alapjan rovid id6 alatt is érdemben javitani tudja a kormanyzati
dontések mindségét. A dontések mindségének javulasa pedig fokozza a
kormanyzati szektor hatékonysagat, s ezaltal hozzdjarul az orszag ver-
senyképességének javitdsdhoz is. A célkozpontd koltségvetési rendsze-
rek tovabbi nagy el6nye, hogy a figyelmet az allami feladatok céljaira
iranyitja, valamint noveli az &tldthatésagot, hiszen é&ltala az allam-
polgarok nyomon kovethetik, hogy mire, mennyit és milyen ered-
ménnyel kolt az dllam.

Jelen javaslatban egy olyan, célkozpontu koltségvetési rendszer fel-
vazolasara tesziink kisérletet, amely véleménytink szerint alkalmas arra,
hogy a mai magyar koltségvetési rendszer helyébe lépjen. A javasolt
rendszerben az allam altal ellatott feladatok hierarchikus strukttrdba -
programrendbe - rendezddnek; az allami feladatelldtas alapegysége a
program. A programok hozzavet6legesen megfeleltethet6k a mai kolt-
ségvetésben a laikus olvas6é szdmadra is felismerheté 100-150 allando
témanak, kezdve a parlament miikodtetésétSl a hulladékgazdalkodason,
a sporton keresztiil az egészségiigyi ellatasig és a foglalkoztatas-politi-
kaig. A hasonl6 cél megvalositasat tdimogatd programok azonos f&prog-
ramhoz tartoznak. A programokon beliil kialakithaték alprogramok, az
alprogramokon beliil pedig tevékenységek. Valamennyi programnak,
alprogramnak és tevékenységnek (programegységnek) egyszemélyi
felelése van, aki gazdalkodik a hozzd rendelt forrasokkal. Minden
programegységhez tartoznak célok, melyeket indikatorok segitségével
fejeziink ki; ezek segitségével mérjiik s itéljiik meg az egyes program-
egységek sikerességét. Az indikatorok tehat, a programegységekhez
hasonléan, hierarchidba szervezédnek. A programegységek felel6sei
szolgaltatasokat rendelhetnek meg az allami intézményekt6l, melynek
sordn az intézményvezet6vel kotott teljesitményszerz6désben rogzitik az
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elvart szolgaltatds - szamszer(i indikatorokkal kifejezett - mennyiségét
és mindségét, valamint a teljesitménytdl fiigg6 dijazds mértékét. Az
indikatorok alakuldsa befolyésolja tehdt a managerek és az adott prog-
ramegység végrehajtisat végzO6k jutalmazasat, ezzel Osztonodzve a
hatékony mitikodést. Fontosnak tartjuk azonban hangsalyozni, hogy az
egyéni Osztonzéssel szemben a szakpolitikai tertiletek kozotti forras-
elosztds nem fiigg fliggvényszertien az indikatorok értékétsl az altalunk
javasolt rendszerben, mert véleményiink szerint az egyes tarsadalmi
célok kozotti forraselosztasnak a célok jelentésége alapjan kell torténnie
(ami persze mindig politikai, értékalapti dontést jelent), nem pedig az
alapjan, hogy melyik teriileten mennyire nydjtanak j6 teljesitményt a
managerek. Az indikatorok kedvezé vagy kedvezétlen alakuldsa ugyan-
akkor fontos érv lehet egy programegység kib6vitése, atalakitdsa, vagy
éppen megsziintetése mellett.

Bar vannak olyan tertiletek és intézmények, amelyekrél kozpontilag is
meg lehet allapitani, hogy bevonhatok-e a teljesitménymérés rendszeré-
be, ez kordntsem minden teriiletre igaz. Mivel a teriiletek és intézmények
egy jelent6s részér6l a Pénziigyminisztérium (PM) nem lesz képes el-
donteni, hogy atalakithato-e, ezt a dontést sziikségképpen a szakminisz-
tériumokhoz és az intézményvezet6khoz kell delegalnia. A rendszer
kiépitését tehat alapvetSen a miniszterek és az intézményvezet6k on-
kéntes dontésére kivanjuk alapozni. Ez azt jelenti, hogy miutan els6
lépésként egyes, erre egyértelmtien alkalmas tertileteket atalakitottunk
programmad, a kés6bbiekben 1j programokat csak a programfelelSs
miniszterek alakithatnak. Parhuzamosan fog tehat mtikodni két rend-
szer: lesznek feladatok, amelyeknek a finanszirozasa tovabbra is hagyo-
manyos, eréforras-kdozponta rendszerben zajlik majd, és lesznek olya-
nok, amelyek mar programként miikodnek. Akarcsak a programfelels-
sok, az intézményvezetSk sem kotelesek csatlakozni a célkdzponta
rendszerhez, azaz nem kotelez6 szamukra a teljesitményszerz6dés meg-
kotése. Mivel ez a rendszer onkivalasztason alapul, azaz a miniszterek
maguk dontik el, hogy alakitanak-e programokat, és az intézmény-
vezet6k is maguk dontik el, hogy kotnek-e teljesitményszerz6dést a
feladataik ellatasar6l, a hozza tarsulé 6sztonzési rendszernek - elsé
szdmd feladatan, a hatékonysag el6segitésén kiviil - arra is alkalmasnak
kell lennie, hogy érdekeltté tegye a dontéshozodkat a célkdzpontd rend-
szerhez val6 csatlakozasban. A rendszer fokozatos, onkéntes dontéseken
keresztiil torténd kiépiilése lehet6séget adhat arra is, hogy mindekozben
megtorténhessen az a kulttravaltas, amely elengedhetetlen a hatékony
és professziondlis kozigazgatas kialakuldsahoz.
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1 Bevezetd!

Magyarorszagon - sok mas fejlett és felzark6z6 orszdghoz hasonléan
- tovabbi intézkedések hidnyaban a koltségvetés bevételi oldala
varhatéan apadni, a kiadasi oldala pedig noévekedni fog az elkovetkez6
évtizedekben. A nemzetkozi adéverseny kikényszeriti az adékulcsok
csokkentését, az internetes kereskedelem csokkenti a behajthaté afa-
bevételeket, a munkavallalok és a t6ke szabad dramlasa megkonnyiti az
adoéelkertilést, a kornyezeti problémak novelik az egészségiigyi kiadéso-
kat és fékezik a gazdasdgi novekedést, az &llampolgdrok novekvé
mindségi elvarasai novelik a kozszolgaltatdsok koltségeit. Ahhoz, hogy
az allam &thidalhassa a csokkené forrasok és a névekvé elvarasok ko-
z6tti egyre b6viil6 szakadékot - és megel6zhesse az 4llami szolgaltatasok
ebbdl adédé folyamatos minéségromlasat — a problémékat elsGsorban
azok gyokerénél kell kezelnie (pl. a nyugdijrendszer fenntarthatésagat
alapvet6en maguknak a nyugdij-szabdlyoknak a megvaltoztatasaval kell
elérni). Mindazonaltal az dllami feladatellatas hatékonysdganak novelése
is érezheté mértékben hozzéjarulhat a koltségvetésre nehezed nyomas
enyhitéséhez.

A hatékonység javitdsdnak azonban nem csak a koltségvetési mozgds-
tér sztikiilése esetén van jelent6sége. Wierts (2005) szerint 1998/99 és
2003/04 kozott Gorogorszag kb. a GDP-je 10, Olaszorszag pedig kb. 5%-
dnak megfelel6 osszeget takaritott meg kamatkiadéasain az eur6zénéhoz
val6 csatlakozas nyoman elttiné kamatfelar miatt. Valészintileg a gyenge
koltségvetési intézményrendszer az egyik legjelentésebb oka annak,
hogy ezt a hirtelen megjelené tobblet mozgésteret nem sikertilt a néveke-
dés szempontjabol kulcsfontossagu tertiletekre forditaniuk, hanem szinte
a teljes Osszeget a kormanyzati fogyasztas és a transzferek névekedése
emésztette fel. Ugyanezen id6 alatt a modernebb koltségvetési rend-
szerrel rendelkezé francidknak, akiknek csak egy GDP szédzalékponttal
csokkent a kamatkiadasuk, sikertilt ugyanennyivel névelniiik az allami
beruhézasaikat, és csokkenteniiik a transzferek aranyat. Wierts osszes-
ségében a régi EU-tagallamok adatai alapjan arra a kovetkeztetésre jut,
hogy a koltségvetési intézményrendszer korszertisitésében élen jaré
orszagok - pl. a hollandok vagy a britek - altaldban sikeresebbek abban

1 A munkadban nydjtott segitségiikért a szerz6k kiemelt koszonettel tartoznak Adorjan
Richérdnak, Benedek Déranak, Cseres-Gergely Zsombornak, Fehér Csabanak, Fejér Leventének,
Fiilop Csabanak, Juhdsz Marianak, Kiss Aronnak, Kocsis Enikének, Kormos Istvannénak, Kotan
Attilanak, Kovécs Istvannénak, Lelkes Orsolyanak, Ohnsorge-Szabé Lészlonak, Rozsi Juditnak,
Scharle Agoténak, Tésy Gabriellanak, Varadi Baldzsnak és Vigvari Andrasnak.
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is, hogy a kiadasi szerkezetiiket a fizikai és humdn t6kébe torténé
beruhdzasok javara alakitsdk at. Magyarorszagnak szerencsés esetben j6
esélye van arra, hogy a kozeli jovében akar 1000 milliard forint
nagysagrendii koltségvetési tobblet-mozgdastérre tegyen szert, egyrészt a
kamatfeldr varhaté csokkenése folytan, masrészt azért, mert a gazdasagi
valsdg elmultaval az arra adott valaszként hozott koltségvetési meg-
szoritdsok nyoman keletkezett tér ismét felszabadul. A kormanyzatnak
feltétleniil ki kellene haszndlnia ezt a lehet6séget arra, hogy a koltség-
vetés kiaddsi szerkezetét a hosszt tavi céloknak megfelel6en alakitsa &t.

A hatékonysag-novelés egyik lehetséges modja - tobbek kozott az
informaciés technoldgia lehet6ségeinek kihaszndldsa mellett - a
dontések mindségének javitasa a koltségvetési rendszer célkozpontiva
és az 4llami intézményvezetés teljesitménykozpontava alakitdsaval.

A Kkoltségvetési rendszer célkdzponta &talakitdsanak? - és ezzel
Osszefliggésben a célkozpontt koltségvetési rendszer fogalmanak -
szdmos felfogdsa létezik. Egy igen tdg definiciét ad példaul Kim és
szerzGtarsai (2005):

~A programkoltségvetés lényege, hogy a koltségvetési informacidkat
és dontéseket kormanyzati célok szerint kell strukturalni.”

A koltségvetési rendszer célkdzpontd atalakitdsa megvaltoztatja az
allam pénziigyi forrdsainak elosztdsarol sz6l6 dontések megsziiletésének
kortilményeit. Modernizalja a dontések megalapozasara szolgalé infor-
maciés rendszert, a dontést tartalmazé dokumentumokat (pl. a koltség-
vetési torvényt), és bizonyos tipust dontések esetében a dontéshozé
személyét is annak érdekében, hogy a figyelmet az allami feladatellatas
valédi céljaira irdnyitsa, és 9sztonzést teremtsen azok elérésére. Az ilyen
koltségvetési rendszerekben az allam kiadasait funkciondlis bontdsban
jelenitik meg, a kiadasokat tarsadalmi célokhoz rendelik, amelyeknek
teljestilését indikatorokkal mérik. Mindez noveli az atlathatéségot és a
hatékonysagot is. Az allampolgarok nyomon kovethetik, mire, mennyit
és milyen eredménnyel kolt az allam, a dontéshozok pedig tobb és
relevansabb informdacié alapjan allokalhatjak az eréforrdsokat. Jelenleg
ugyanis a politikai dontéseket sokszor kénytelenek az érintettek a
sotétben tapogatdézva meghozni. Ki tudnd példaul megitélni, hogy sziik-

2 Az angol nyelvii nemzetkozi irodalomban gyakrabban hasznélatos a ,program budgeting”
kifejezés, de véleményiink szerint kifejez6bb a szintén ismert ,result oriented budgeting” elnevezés,
ezért inkabb ez utobbi magyar forditasat alkalmazzuk é&ltalanos megnevezésként. Sz szerint
természetesen ,eredménykozponti”-nak kellene forditani, de fél6, hogy ez félreértésekre vezetne az
eredményszemlélet(i elszamolas kapcsan.
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ség van-e tjabb iskolatej programra egy olyan rendszerben, ahol még azt
sem lehet tudni, hogy a legut6bbi iskolatej program sikeres volt-e. S6t,
tulajdonképpen még azt sem lehet tudni, hogy egyaltaldn mi volt az a
cél, aminek tiikrében sikerességét megitélhetnénk - a didkok aktualis
tejfogyasztasdnak novelése, az egészséges taplalkozdsra nevelés, vagy a
tejtermelSk tamogatasa? Egy célkdzpontti koltségvetési rendszerben
mindezek az informaciék a rendszer mitikodésébsl fakaddan elallnak
minden programra vonatkozéan, nem csak akkor, hogyha egy kérdés

valamilyen okbdl megkiilonboztetett figyelmet kap.

Javaslatunkban nem kivanunk foglalkozni sem a célkozpontd kolt-
ségvetési rendszerekkel kapcsolatos elméleti irodalom kimerit6 elemzé-
sével, sem a nemzetkozi példdk bemutatidsaval, mindossze annyit jegy-
ziink meg, hogy javaslatunk sok elemében tdmaszkodik az USA és
Kanada teljesitményszemléletti koltségvetési rendszerére, mintaként fel-
hasznaltuk tovébba a svéd, a holland és a francia programrendet is. A
felsorolt orszagokon kiviil tobbek kozott Ausztralia, Dania, Korea, és az
Egyestilt Kirdlysdg alkalmaznak ehhez hasonl6é rendszereket, valamint
Olaszorszagban, Lengyelorszagban és Bulgaridban is ilyen iranyba muta-
t6 rendszer-atalakitas folyik. Az elméleti attekintéssel és a nemzetkozi
példak részletes elemzésével kapcsolatban, magyar nyelven, b6vebb in-
formécio6 talalhaté Bager Gusztav és Vigvari Andras az Allami Szam-
vev6szék Fejlesztési és Modszertani Intézetének kiadvanyai kozott meg-
jelent munkaiban, vagy Seb&k (2007) koteteiben. Ez utébbi kiadvany
roviden foglalkozik azzal a kisérlettel is, amelynek keretében 2005-ben a
kormény megprobalta a teljesitményalapt koltségvetési rendszer egyes
elemeit bevezetni - a kisérlet atfogoé és alapos értékeléséért azonban elsé-
sorban Adorjan Richard 2009-es cikkét érdemes kézbe venni. Az dnkor-
manyzati vagyongazdalkodds programszemléletti atalakitasaval kapcso-
latos magyar tapasztalatokrél - Budapest példajan keresztiil - Bo6r et al
(2007) szamolt be, a szolnoki programkoltségvetésrsl pedig Kéri (1997).
Szintén nem kivanunk foglalkozni az allami szervezetek belsé mtiko-
désének szabélyozasaval, beleértve az alkalmazotti teljesitményértékelési
rendszerek miikodtetését, az 4llami foglalkoztatottak munkajogi statu-
szét, az ingatlangazdalkodast, stb. Az intézményi szintet csak annyiban
kivanjuk érinteni, amennyiben annak makroszintti, koltségvetési tssze-
fliggései vannak (pl. az intézményi sajat bevételek kezelése, kotelezett-
ségvallaldsi jogosultsagok, stb.) Az intézményi szinti teljesitmény-
menedzsment rendszerek kozszolgélati szervezetekben val6é alkalma-
zaséarol lasd példaul Bodnér et al (2007) tanulményat.
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2 Az allami feladatellatas célkozponta atalakitasanak
elméleti szempontjai

Az allam - koronként és orszdgonként véltozé - feladatainak ell4ta-
sdhoz kétféleképpen jarulhat hozza: finanszirozhatja és/vagy végre-
hajthatja Sket. Az 1. tdblazat az allami feladatellatas legfébb lehetséges
formaira mutat példakat.

1. tdbldzat: Az dllami feladatelldtds legfébb lehetséges formdi

Ko6zosségi finanszirozas Magéan finanszirozas
mm_m.mmm <.mm~.m\r m_ﬁmmm . . Wc_\@or:ww\ Foldhivatali nyilvantartas
kozosségi intézmény altal onkormanyzati iskola
Feladat végrehajtasa magan Koziizemi ellatési

Alapitvanyi iskola

intézmény éltal kotelezettség

A célkozpontu koltségvetési rendszerek mind az allami finanszirozas
- azaz a feladatok kozotti forraselosztas - mind az dllami feladat-végre-
hajtas tekintetében kiilonboznek az er6forras-kozponta rendszerektsl. A
kovetkez6 két alfejezetben ezeket a kiilonbségeket mutatjuk be.

2.1 Azerdforrds- és a célkdzpontii finanszirozds dltaldnos leirdsa

A koltségvetési rendszer célkozpontta atalakitidsa az allami feladat-
ellatds hatékonysagat kivanja novelni azéltal, hogy megvaltoztatja az
allam pénziigyi forrasainak elosztasarodl sz6l6 dontések megsziiletésének
kortilményeit. Megvéltoztatja a dontések megalapozasara szolgalé infor-
macids rendszert, a dontést tartalmazé dokumentumokat (pl. a koltség-
vetési torvényt), és bizonyos tipust dontések esetében a dontéshozé
személyét is annak érdekében, hogy a figyelmet az allami feladatellatas
valédi céljaira irdnyitsa, és Osztonzést teremtsen azok elérésére.

Ez ut6bbi azt jelenti, hogy mig a hagyomanyos, eréforras-kézpontt
modellben politikai szinten sziiletik meg szinte minden lényeges dontés,
addig a célkozpontt koltségvetési rendszerben vildgosan elhatarolédik a
politika-alkotas és a szolgéltatds-nyujtas szintje, és a szakmai dontéseket
a politikusok szakmai szintre delegdljdk. A gyakorlatban ez annyit tesz,
hogy a politikai szinten 1év6 dontéshozé (pl. a parlament) nagyobb don-
tési szabadsagot ad a szakmai szinten 1évé dontéshozéknak (pl. a mi-
nisztériumi stdboknak), nem szabja meg szdmukra, hogy a nekik biz-
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tositott forrdsokat pontosan mire és hogyan kolthetik el.3 Természetes,
hogy ebben az esetben a politikdnak mds moddszerrel kell biztositania,
hogy a finanszirozasra forditott forrdsokért cserébe megkapja azt, amit
var. Ez a moédszer pedig - a kordbbi szoros er6forras-oldali (vagyis input-
oldali) kontroll helyett - a feladat céljainak (output vagy outcome) teljesit-
ményindikatorok segitségével valo rogzitése. A célkozponta koltségveté-
si rendszerben tehat a politikai szinten megvalasztott célok lehet6 leg-
hatékonyabb elérési modjardl a szakmai szinten 1év6 program-manage-
rek dontenek, akik - kihasznalva jelent6s dontési szabadsagukat - meg-
hatdrozzak a célok eléréséhez sziikséges szolgaltatdsok mennyiségét és
mindségét, amelyet aztin megvasarolnak a feladat-ellaté intézmények-
t6l. A politikai dontés ebben a rendszerben tehdt nem kozvetlentiil az in-
tézményeknek juttatand6 forrasok nagysagar6l dont, hanem progra-
mokrol, melyekhez forrasok és célul kittizott eredmények tartoznak.

Ezt titkrozik a koltségvetési dokumentumok is: amig az erdforris-koz-
pontii koltségvetés eréforrasokat bocsat az intézmények rendelkezésére,
a célkozpontii koltségvetés célokhoz rendeli az er6forrdsokat. A célokat
azonban nem pusztan tdjékoztatasi célbdl ttizi ki a politikai dontéshozo,
azok elérése (vagy éppen el nem érése) visszahat a finanszirozasra is: a
korabbi bdzisszemlélet helyett a teljesitmény-informdciok befolydsoljik a for-
rés-elosztasi dontéseket, a sikeres programok tobb forrashoz juthatnak,
mint a sikertelenek.

A teljesitmény-informéciok koltségvetési folyamatba torténd integ-
ralasanak kiilonboz6 szintjei léteznek:

- Tisztdn er6forras kozpontt koltségvetés esetén teljesitményindika-
torok nem képzédnek, és ennek megfeleléen nem is tudnak szerepet
jatszani a forraselosztasi dontésekben, ezért a legfontosabb viszo-
nyitasi pont az el6z6 évben allokalt forras (,,bazis”). A hagyomanyos
koltségvetési rendszereknek a béazisszemlélet viszonylag altaldnos -
gyakran hatranyként emlitett - jellemzd&je, de a célkozponta koltség-
vetési rendszer nem az egyetlen megoldasi javaslat ennek kikiiszo-
bolésére (pl. nulla bazist koltségvetés).

3 Gyakran felmeriil6 aggéaly az intézmények miikddési szabadsaganak novelésével kapesolat-
ban, hogy a kozvetlen ellenérzés gyengitése novelheti a korrupciora valé hajlamot. Ez az osszefiiggés
azonban korantsem egyértelmd. Elméleti alapon felallithaték olyan mechanizmusok, amelyek a de-
centralizacié hatdsara a korrupcié novekedését, és olyanok is, amelyek annak csokkenését valo-
szintsitik (Isd. Carbonara, 2000). Empirikusan ezt a kérdést a programkoltségvetési rendszerek kap-
csdn még nem vizsgaltdk, de a kozponti kormanyzat és onkormanyzatok viszonyaban igen, az
eredmény azonban nem egyértelmd.

7

A tanulmdny a szerzok véleményét tiikrozi

- Minimalis integracié esetén a koltségvetés és a teljesitmény-manage-
ment rendszer folyamata elkiiloniil, a teljesitmény-informaciék nem a
koltségvetésben, hanem egyéb dokumentumokban jelennek meg, de
a két dokumentum szerkezete (programrendje) megegyezik, ami el-
vileg lehet6vé teszi a teljesitménymutatok felhasznalasat a koltség-
vetési vita soran.

- Mérsékelt integracié esetén a teljesitmény-informécié megjelenik a
koltségvetésben, és ezaltal hatdssal lehet a forrds-elosztasi donté-
sekre, de a kapcsolat a kett6 kozott nem fuiggvényszerd. Ezt az esetet
szokas teljesitmény alapt koltségvetésnek (performance-based
budgeting, performance-informed budgeting) nevezni.

- Teljes integraci6é esetében minden feladat forrasnovekménye az elért
eredmények ,matematikai” fliggvénye, és a fliggvénykapcsolatot
elére, az eredménycélok kittizésekor is lehet rogziteni. (PL: ,Jovére
novelni fogjuk 20 szazalékkal a blinmegel6zési program forrasait, ha
idén év végéig sikeriil 5 szazalékkal csokkenteni a fiatalkord biino-
zést”.) Ezt az esetet szokds teljesitmény-koltségvetésnek (perfor-
mance budgeting) nevezni.

2. tabldzat: Az erlforrds-kdzponti és a célkézponti koltséguetési rendszerek
jellemzdi

+Hagyomanyos” :9. ”
Eréforras-kozponta Célkozponta
Tételsoros koltségvetés | Programkoltségvetés
szakmai dontéshozatal helye politikai szinten szakmai szintre
delegélva
politikai szint(i dontés input-szemlélet output/outcome-
szemlélete szemlélet
koltségvetési prezenticid intézményi szemlélet programszemlélet
forraselosztas bazisszemlélet teljesitmény-alapu
elszamolasi méd pénzforgalmi szemlélet eredményszemlélet
alternativék kozti vélasztas alapja pénziigyi kiadas teljes koltség
Koltségvetési dokumentum célja :wia:.ﬁ-gm:mm»wgma Tmﬁmwobw\mm\m-mwwogm
deficit-kontroll pénzért értéket

A dontés-megalapozést szolgdlé informdcios rendszerek szintén kii-
lonboznek egymastél az eréforras-kozpontd és a célkdzponta rendszer-
ben. Az eréforras-kozponta koltségvetési rendszerben a pénzforgalmi kia-
dasokra koncentralé informdacids rendszer legf6bb célja az éves koltség-
vetési deficit kontrolldldsa és a likviditds biztositdsa. A célkozpontt koltség-
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vetési rendszerben az informdciés rendszer eredményszemléletii* szamvi-
teli adatok alapjan kiszdmitja a programok teljes koltségét,> és azt szem-
bedllitia a pénzben és naturalidkban mért teljesitmény-indikatorokkal
annak érdekében, hogy egyrészt a célok megvaldsitasanak kiilonféle
modjai gazdasigi hatékonysdig szempontjabdl 6sszehasonlithatok legyenek,
masrészt érvényesiilhessen a pénzért értéket (value for money) elve.

A célkdzpontta koltségvetési rendszerekhez a fentieken til szorosan
hozzatartozik a tényalapt politika-alkotds (evidence-based policy
making) fogalma is.® Ennek lényege, hogy a dontéshozatalba integralni
kell a tudoményos eredményeket (a hazai vagy kiilfoldi programok -
vagy azok tesztelése - sordn felhalmozédott adatokat és azokbdl levont
kovetkeztetéseket) és a kormanyzaton kiviili érdekeltek véleményét.
Logikailag a dontéshozatal az aldbbi fazisokra oszthaté: (1) a politikus
kittizi a célt, (2) a szakért6 a tudomanyos ismeretek és a mért adatok
alapjan kidolgoz alternativ megoldasokat és begytjti a kiils¢ érdekelt
felek véleményét (3) a politikus sziikség esetén targyal a kiils6 érdekelt
felekkel, majd vélaszt az alternativdk koziil, és végiil (4) szakért6k
végrehajtjdk a kivalasztott megoldast. A politikus és a szakért6 szere-
pének vilagos elhatdrolasa és tiszteletben tartdsa hianydban sokszor a
politikus - cél kittizése nélkiil - kozli a végrehajtand6é megoldast, majd
még a végrehajtds soran is rendszeresen beavatkozik. Szintén gyakori,
hogy a politikusok szdmos, vildgosan nem koriilhatarolt, altalanos jelle-
gl célt kommunikélnak, s mintegy ezektdl teljesen fliggetlentil el6irnak
végrehajtandé intézkedéseket is. Bar nem kell messzire menniink példa-
kért, mindez az altalanossagban rosszul felfogott politikai kormany-
zédsnak is nevezhet6 gyakorlat nem hazai specialitas.

Annak ellenére, hogy a célkbzponta koltségvetési rendszerekben a
dontések egy részét szakmai szintre delegéljdk, bevezetésiik mégis
inkdbb a torvényhozo6 hatalom (a parlament) javara médositja a hatalmi

P

er6viszonyokat, és altalanossdgban er&siti a politikai korméanyzast,
hiszen a célértékek el6irdsaval a parlament nagyobb hatast gyakorolhat
az allami feladatellatas eredményére, mint amit a raforditdsok részletes

felosztasaval képes volt elérni.

4 Az angol accrual accounting kifejezést szokas - els6sorban az IFRS nemzetk6zi szamvitali
standard magyar forditasat kovetve - elhatarolasi szemléletnek is forditani, mi azonban a gyakrabban
hasznélt eredményszemlélet elnevezést hasznaljuk majd.

5 A legfontosabb kiilonbség ebbdl a szempontbél, hogy a pénzforgalmi szemlélet a beruhazast,
az eredményszemlélet viszont a folyamatos amortizaciot méri.

¢ A tényalapt politika-alkotasrél bévebben lasd Scharle (2007) frasat.
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2.2 Az erdforris- és a célkozpontii feladat-végrehajtis dltaldnos leirdsa

A célkozpontt koltségvetési rendszerekben a politika-alkotdsban
résztvev6é dontéshozé a végs6é politikai célt (outcome) - j6 esetben
tényalapt dontéshozatali folyamat eredményeként - lebontja sziikséges
kibocsatasi teljesitményekre (output), és azokat megrendeli egy vagy
tobb arra alkalmas szervezett6l. Ezek a szervezetek lehetnek magén-
tulajdonban (pl. a magantulajdonban 1év6 autépalya-épit6 és -tizemelte-
t6 tarsasagok), vagy allami/ onkorményzati tulajdonban (pl. koltség-
vetési szervek vagy allami tulajdont gazdasagi tdrsasdgok). Természe-
tesen az intézmények - kvazi piaci logika szerint - egymastdl is
rendelhetnek szolgaltatést.

1. doboz: Indikdtorok kiilonbozd tipusi feladatokat elldtd intézményeknél

P

Az egyes intézmények éltal el6allitott termékek vagy - gyakrabban -
szolgaltatasok jellege befolydsolja ezeknek az tgynevezett teljesitmény-
megallapodasoknak a milyenségét, és az alkalmazhat6 indikatorok korét.
Az allami intézmények altal ellatott feladatokat alapvet6en harom kate-
goridba soroljuk: szolgéltatasnyujtas, jogérvényesités és politika-alkotas.

Indikdtorok meghatarozasa rendszerint a szolgaltatasnyujté intézmé-
nyek - pl. oktatasi, egészségiigyi intézmények, statisztikak készitése, me-
teorologiai szolgélat stb. - esetében a legkézenfekvébb. Ennél 1ényegesen
nehezebb megfelel6 mutatészdmokat taldlni a jogérvényesités teriiletén.
A jogérvényesités magaban foglalja a jogkikényszerités valamennyi for-
majat (pl. rendérség, birésdgok, piac-feltigyeleti szervek, APEH stb.), de
beleérthett az el6zetes engedélyezés is (pl. gyogyszerek forgalomba
hozataldnak engedélyezése). A jogkikényszerit6 intézményeknél példaul
a leleplezett/felderitett esetek szdmanak az elkovetésekhez viszonyitott
aranya lehetséges indikétor, de sajnos a tertiletek nagy részén ez az adat
nem megfigyelhet6. A politika-alkotas - akar jogalkotas, akar egyedi ha-
tarozat forméjaban - jellemz&en a parlament, a kormény és a miniszterek
feladata,” és e feladatuk elldtdsaban segiti 6ket egy tandcsad6 és dontés
el6készité szakért6i apparatus. Ezen a teriileten gyakorlatilag nem lehet-
séges megfelel6 output indikatort taldlni.

Miutdn a programegység-felel6s manager megrendelt egy szolgal-
tatdst az intézményt6l, az intézményvezet§ donthet agy, hogy a szamara

el6irt célt tovabb bontja koztes célokra, amelyeket intézménye szervezeti
egységei, dolgozdi elé tliz ki, egyrészt megkonnyitve ezaltal sajat mana-

7 Itt nem foglalkozunk pl. a monetaris politikét alkot6 jegybankokkal.
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geri dontéseit, masrészt megalapozva ezzel a teljesitmény-alapu jutal-
mazast. A célkdzpontt rendszerhez torténd csatlakozas, azaz a teljesit-
ményszerzédések megkotése, valamint az intézmény belsé miikodésé-
nek teljesitmény-szemléletti atalakitdsa alapvetéen két, egymadstol
fiiggetlentil is megtehets 1épés, egyik sem képezi a masik el6feltételét.
Ugyanakkor nagy mértékben meg tudja konnyiteni egy teljesitmény-
alapt jutalmazasi rendszer bevezetését, és megalapozhatja annak hiteles-
ségét, hogyha az intézmény rendelkezik sajat célokkal, indikatorokkal és
teljesitmény-aranyos jutalmazési kerettel. Ebben az esetben ugyanis a
célokat nem ad hoc médon, hanem az intézmény sajat céljaibol levezetve
lehet meghatarozni, és az alkalmazottak nem kell, hogy egymas rovasara
versenyezzenek, hanem éaltalanosan j6 teljesitmény - azaz az intézményi
szintti célok teljesitése - esetén mindenkinek lehet tobb, forditott esetben
pedig kevesebb jutalmat adni.®

2.3 Mire kell kiterjednie a koltséguetési rendszer dtalakitdsi tervének?

Egy a koltségvetési rendszer atalakitdsira irdnyuld javaslatban
mindenekel6tt a koltségvetési rendszerek elemeit kell szamba venni. A
koltségvetési rendszerek {izemeltet6i, azaz a koltségvetési tervezés,
elfogadas, végrehajtas és értékelés folyamatdnak szerepl6i sokszor agy
tekintenek sajat rendszeriikre, mint a feladat végrehajtasdnak egyediili
lehetséges moédjara. Fontos tudatositani a dontéshozékban és altaldban a
koltségvetési rendszer szerepl6iben, hogy melyek azok a jellemzok,
amelyek megkiilonboztetik egymastol a vilag kiilonb6z6 orszagaiban
miikod6 koltségvetési rendszereket, s egyben melyek azok a dontési
pontok, ahol felvethet a valtoztatds lehet6sége. Természetesen nem
minden elképzelhet6 moédositast fogunk itt megfontolni - nem foglal-
kozunk példaul a koltségvetési id6szak hosszéval, holott sem annak
id6tartama, sem pedig kezdépontja nem egyezik meg minden rend-
szerben -, csak azokat, amelyek véleményiink szerint valtoztatisra
szorulnak.

8 Véleményiink szerint az dllamigazgatasban bevezetett Teljesitmény Ertékelési (TER) rendszer
gyenge hitelességének egyik oka éppen az volt, hogy nem léteztek intézményi célok, amelyek
megalapozhattdk volna az egyéni célkitlizéseket, és - ezzel Osszefiiggésben - az alkalmazottak
értékelése soran nem volt megengedhets, hogy egyes, egészen kicsi szervezeti egységek (pl.
minisztériumi osztalyok) alkalmazottai azonosan j6 vagy rossz értékelést kapjanak.
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2. doboz: A javasolt kéltséguetési rendszer elemei

A koltségvetési rendszer szerkezete:
Programrend
Indikator-hierarchia

A koltségvetési rendszert mtikodteté mechanizmusok:
Prezentacio6 és elszamolasi szabalyok

Dontési hataskorok

Osztonzé-rendszer

Koltségvetési és program- attekintési ciklus

A koltségvetési rendszer rendeltetésszerti mtikodésének feltételei:
Jogi szabalyozas

Szervezet-épités

Stab-kiképzés

Informacio-technologia

Az alabbiakban els6ként a javasolt koltségvetési rendszer szerkezetét
mutatjuk be. Ennek egyik eleme, s egyben a javasolt valtoztatasok kiin-
dulé pontja a jelenleg létez6 koltségvetési fejezetrend programrenddé
torténé atalakitdsa. A mai magyar koltségvetési fejezetek mindegyikéért
jogilag kozvetleniil egy-egy szervezet a felel6s, az el6iranyzatok tobb-
sége egy-egy intézményhez tartozik; az egész koltségvetés intézmények
koré épul. Ez a szerkezet kétségkiviil megfelel annak a célnak, hogy
altala minden egyes allami forintrél meg lehet hatdrozni, hogy ki a fele-
16s annak jogszerti és célszerti elkoltéséért. A gyakorlatban azonban a
jogszerliség és a célszertiség szempontjai koziil csupan az elébbit lehet
ilyen keretek kozott egyszertien vizsgélni, s ennek megfeleléen az Allami
SzdmvevGszék is erre helyezi a hangsulyt vizsgalédasai soran. Ma is meg
tudjuk tehat mondani, hogy a koltségvetési kiadasokat jogszertien
teljesitették-e, s ki a felel6s azért, ha nem igy tortént, nem tudjuk
azonban megmondani, hogy az egyes kiaddsok célszertiek voltak-e, s
egyaltalan, milyen cél szempontjabél kellett volna célszertieknek lenni-
k. Mérpedig éppen ez az a kérdés, ami a leginkdbb érdekelheti az
allampolgarokat: milyen célra mennyit kolt az allam, s milyen ered-
ményeket ér el ezzel; azaz mit és mennyiért kapunk az allamtol.

Egy célkozpontt koltségvetési rendszerben a koltségvetési tételek
programokhoz tartoznak, amelyek egy hierarchikus struktaraban
rendezédnek a kitlizott célok koré - intézmények és fejezeti kezelésti
el6iranyzatok helyett f6programok, programok, alprogramok, és tevé-
kenységek - azaz programegységek - kozott osztjak fel a forrasokat a
politika-alkotok. Minden programegységhez tartoznak indikatorok; ezek
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segitségével mérjilk s itéljiik meg, hogy az egyes programegységek
sikeresek voltak-e, és elérték-e a szamukra kitizott célokat.

A programrend az altalunk javasolt rendszerben a kdzponti kormény-
zat kiadasaira terjed ki, nem tartalmazza tehat a bevételi oldalt, valamint
az Oonkormdnyzatok kiadasait. Ugyanakkor javasoljuk, hogy az adé-
kedvezmények a brutté elszdmoldson keresztiil jelenjenek meg a kia-
dasok kozott, valamint az ©nkormanyzatoknak nyujtott célzott és
normativ tdmogatasok szintén szerepeljenek a programrendben, meg-
bontva, a kiiloénféle tarsadalmi célokhoz hozzarendelve.

A koltségvetési rendszert miikodtet6 mechanizmusokra ratérve elss-
ként bemutatjuk, hogyan képzeljiikk el a programrendnek és a hozza
illeszked6 indikator-hierarchidnak a benne résztvevék onkéntes dontései
altal torténd kiéptilését. Ezt kovetben a prezentaciéval, azaz a program-
és indikator-hierarchia koltségvetési dokumentumok szintjére valé
leképezésével foglalkozunk. Itt tériink ki nagyon réviden arra is, hogy
milyen szamviteli rendszert javasolunk mtikodtetni a célkézponta rend-
szerben. A prezentaci6é - ideélis esetben - leképezése a dontési hatas-
koroknek is: javaslatunk szerint a koltségvetési torvényben azoknak a
tételeknek kell szerepelnie, amelyekrél valéban a parlamentnek kell
dontést hoznia, s amelyeket a végrehajtas folyaman sem valtoztathatnak
meg mas dontéshozék. A kormény szintjén eldontott kérdéseket
korméany-rendeletben, a miniszterek altal meghozottakat pedig minisz-
teri rendeletben kell megjeleniteni. (A koltségvetési torvény tajékoztatd
mellékletében mindezek bemutathaték elére.) A programegységeknek
egyszemélyi felelése van, aki felel6s a rendelkezésére &ll6 forrasok
szabalyszerli és célszerti felhasznaldsaért, valamint a szdmara kitizott
indikatorcélok eléréséért. A programegység-felel6sok esetében ez a
felel6sség nem biintet&jogi, és az esetek nagy részében nem is munkajogi
kategéria, hanem sokkal inkdbb a feladatkorok elhatarolasérdl szol.
Ennek megfeleléen az indikéatorcélok el nem érése nem implikal automa-
tikusan szankciét, de természetesen legitimalhat egy elmarasztal6
dontést a felettes vezetd részérol.

A dontési hataskorok tisztazasat kovetéen beszélni kell a dontéshozok
befolyéasolasa céljabol kialakitott 8sztonzé-rendszerrél is. A célkdzponta
rendszerben ugyanis az 6sztonzés el6térbe kertiil az ellenérzéshez képest;
az intézményvezetSket els6sorban (pénzbeli vagy karrier) jutalmazason,
illetve annak hidnyén, s nem részletekbe mend biirokratikus el6irdsokon
(pl. kotott bértabla) keresztiil probaljuk hatékony gazdélkodasra és jobb

teljesitményre sarkallni. A programegységek egyszemélyi felel6sét a
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programegység teljesitményéhez kotott 6sztonzékkel probéljuk ravenni
arra, hogy mindent megtegyen a célok teljesitése érdekében. A javasolt
Osztonzési rendszer alapja ezért a programok értékelése, amelynek
modszertanardl szintén beszélni kell. Nyilvanvaléan nem lehetséges és
nem is feltétleniil sziikséges a koltségvetés tervezésének, elfogadasanak,
végrehajtasanak és a beszamolasnak az éves menetrendjébe beilleszteni
minden egyes program alapos feliilvizsgélatét, az indikatorok értékelését
és a program jovejérdl szolo hossza tdva stratégia kialakitdsat. Erre
elegendd, ha az egyes programok esetében csak néhany évente kertil sor,
azaz a parlament minden évben csak a programok egy részével
foglalkozik mélyrehatéan, azokat értékeli és dont folytatasukrol, atalaki-
tasukrol vagy megsziintetésiikrsl.?

Miutan bemutattuk azt a koltségvetési rendszert, amely alkalmasnak
tinik a magyarorszagi bevezetésre, azaz meghatdroztuk azt a célalla-
potot, amelyet el kivdnunk érni, kitértink a rendszer megvalositdsanak és
mukodtetésének feltételeire is.

3 A koltségvetési rendszer javasolt szerkezete

3.1 Koltséguetési fejezetek helyett programok

Javaslatunk szerint a koltségvetés szerkezete politika-alkotasi szintek-
re tagolodik:

1. Féprogramok (Main programs)
2. Programok (Programs)

3. Alprogramok (Subprograms)
4. Tevékenységek (Activities)

Az dllami feladatellatas alapegysége a program. A programok
hozzévet6legesen megfeleltethet6k a mai koltségvetésben barki &ltal fel-
ismerhet6 100-150 dllando témanak, kezdve a parlament mtikddtetésétsl a
hulladékgazdélkodason, a sporton keresztiil az egészségiigyi ellatasig és
a foglalkoztatés politikaig.

A programokon beliil tartalmi (cél, felel8s) és pénziigyi szempontbdl
lehatarolhaték alprogramok. Nem feltétel, hogy a program és annak
kiadési kerete teljes mértékben fel legyen osztva alprogramok kozott, de

9 Egy ilyen rotaciés rendszerti program-dttekintési ciklus voltaképpen hosszmetszetben
vizsgalna azt a programrendet, amely a koltségvetési térvényben keresztmetszetben jelenik meg.
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ahol ez ésszertien megtehetd, ott nyilvdnvaléan javitja az irdnyitas és
végrehajtas hatékonysagat. Példdul a sport programon beliil (mar ma is)
elktilonitetten jelenik meg a koltségvetésben a versenysport. Az alprog-
ramok nemcsak allandéak lehetnek, mint a programok, hanem lehetnek
végesek is (pl. egy vasttrekonstrukcidés program, vagy bizonyos egészség-
ugyi sztir6vizsgalatok elterjesztésel’), ilyenkor az alprogram varhat6
élettartamat mar létrehozasakor meg kell hatarozni. Elkertilend6 a tal-
zottan elaprézott alprogramok attekinthetetlen tomegének kialakulasat,
az egy-egy programon beliili alprogramok szama korlatozhato.

Az alprogramok alatti szinten tevékenységek (activities) talalhatok.
Ilyenek lehetnek a jelent6sebb (de alprogram szinten nem megjeleni-
tend6) beruhédzasok, egyes kozszolgaltatdsok folyamatos nydjtasa (pl.
nemzeti parkok rendben tartdsa) vagy a sport program versenysport
alprogramjan beliil az utdnpétlas-nevelés. Véges alprogramok alatt
természetesen csak véges tevékenységek szerepelhetnek.

A javasolt programrendben nemcsak a programok alatt, hanem azok
felett is értelmeziink egy szintet; a hasonlé cél megvalésitdsat tdimogato
programok azonos féprogramhoz tartoznak. A 100-150 program vérha-
téan 20-40 f&programba sorolhaté a nemzetkozi (francia, olasz) példak
alapjan.

10 Természetesen az alprogram koltségeit nem maguk a sziirdvizsgélatok jelentik, azok
tovébbra is lehetnek pl. az egészséges életmod program része, hanem az a felvilagosité kampény,
amellyel a korményzat rdveszi az allampolgérokat, hogy egészséges életmodjuk részévé valjék a
szlir6vizsgalatokon valé rendszeres részvétel.
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1. dbra: lllusztrdcio a programrendrdl!

Féprogram
Munkapiac
1. Program 2. Program n. Program
Fogl. kapacitas bévitése Munkavall. 8szténzése és tAmogatasa Tovabbképzés, szakképzés

m .\ / :

1. Alprogram 2. Alprogram
Allaskeresok tajékoztatasa, Allaskeressk
segitése jovedelempétiasa
v h
1. Tevé- 2. Teveé-
kenység kenység
Integralt Munkaeré-
szocialis és piaci
foglalkozta- elérejelz6 és
tasi disszeminalé
adatbazis rsz.
létrehozasa létrehozasa

A f6programokat, programokat, alprogramokat és tevékenységeket a
tovabbiakban tsszefoglalé néven programegységeknek fogjuk nevezni.
Minden programegységnek van felel6se, ami a f6programok kivételével
egyszemélyi programegység-felel6soket jelent, akiknek a hierarchidja
megfeleltethet6 a kormanyzati hierarchianak.

- A féprogramok szaméra rendelkezésre allé pénziigyi forrdsok, azaz
kiadasi keretek nagysagéardl a parlament a koltségvetési torvényben
dont. Mivel gyakran el6fordulhat, hogy ugyanazon f&programba
tartozé programok nem mind tartoznak ugyanahhoz a miniszterhez,
ezért a f6programok szintjén a forrdsok felhasznaldsanak szabaly-
szerliségéért és hatékonysagaért a kormany felel.12

- A programok szamara rendelkezésre all6 pénziigyi forrasok, azaz
kiadasi keretek nagysagarél szintén a parlament dont a koltségvetési
torvényben, viszont a féprogramokkal ellentétben a programokhoz
egy-egy miniszteri rangt programfelel6s tartozik, aki egy személy-
ben felel a program végrehajtasaért, valamint a forrasok felhasznala-
sanak szabélyszertiségéért és hatékonysagaért. A parlament a f6prog-

11 A példa Cseres-Gergely és Scharle (2010) alapjan késziilt.

12 Elvileg az is elképzelhets, hogy a kormény az egyik minisztert kijeloli, mint f6felelést, de
tekintettel arra, hogy a mai magyar allamigazgatdsban nem tal er6s a tarcakozi egytittmiikodés
kultaraja, ezért 4ltaldnosan el6irni ezt a megoldast nem latszik célszertinek. Egy masik lehet6ség, ha a
felel6s a kormany valamelyik kabinetje (pl. gazdasagi, tarsadalompolitikai, nemzetbiztonsagi, stb.), de
jogi értelemben ez val6jaban nem jarhatd, mivel a kabinetek a korményrél nem tudjik levenni a
dontés felel6sségét.
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ramok kereteit felosztja a programok kozott, nem sziikséges azonban,
hogy ez a felosztas teljes mértékben lefedje a f&programra szant
Osszeget. Azokat a kiadasokat, amelyeket nem sikeriilt még bekap-
csolni a programrendbe, tigynevezett , programon kiviili kiadasok”
kategéridba soroljuk. Minden f6program alatt szerepel egy , progra-
mon kiviili kiadasok” kategoéria, amely tartalmazza az 6nall6 prog-
rammd még 4t nem alakitott allami feladatok ellatasahoz kapcsol6dé
kiadasokat. Ez a - kezdetben igen nagy - , programon kiviili kiada-
sok” kategoria a rendszer kiépiilésével parhuzamosan folyamatosan
csokkenni fog, mig végiil - j6 esetben - csak az altaldnos jellegti ad-
minisztrativ, de nem minisztériumi koltségek maradnak benne.

Az alprogramok kozott felosztani az egyes programokhoz rendelt
pénziigyi forrdsokat a programfelelés feladata, azonban, ahogyan
nem koteles minden feladatot alprogramokba szervezni, G4gy nem
koteles a teljes 6sszeget sem felosztani az alprogramok kozott; lesz-
nek tehat programon beliili, de alprogramon kiviili kiadasok is. Az
alprogramok nagy részét tehat varhatéan kormanyzati vagy minisz-
tériumi szinten alakitjak ki, ugyanakkor egy résziik a programokhoz
hasonléan torvényi szintre kertilhet, azaz szerepelhet a koltségvetési
torvényben. A térvényi alprogramokhoz tartozé pénziigyi forrdsok
nagysagarol a parlament dont. Az alprogramok élén miniszter, szak-
allamtitkar, egy-egy specidlis, 6nall6 alprogramot képez¢ intézmény
vezetSje, vagy - véges alprogram esetén esetleg - kormanybiztos
allhat. Olyan véges alprogramok élére érdemes kormdanybiztost ki-
nevezni, amelyek csak kis mértékben igényelnek alsébb szintl
inputot, mivel a kormanybiztos nem iranyithatja a minisztériumi
stdbot. Az alprogramokhoz rendelt forrasok felhasznaldsaért az al-
programfelel6s felel, de természetesen a felettes programot feltigyel6
minisztert valdjaban ez nem menti fel a politikai felel6sség alol.

Egy-egy miniszternek, illetve szakallamtitkarnak valoszintileg
tobb programja, illetve alprogramja is lesz. Felmertiil a forditott kér-
dés, hogy (al)program-szinten értelmezhet6-e a felel6sség megosztésa
két vagy tobb (al)programfelelés kozott, azaz létezzenek-e tobb
minisztériumon 4tivel6 (cross-cutting) programok, illetve tobb szak-
allamtitkar felel6sségi korén ativel6 alprogramok. Véleményiink
szerint ez elfogadhatatlan mértékben gyengitené a felel6sségi korok
atlathatésagat, ezért amennyiben egy feltétlentil sziikséges program
nyilvanvaléan csak tgy értelmes, ha tobb jelenlegi miniszter hatas-
korébe tartozé témat is lefed, akkor célszertibb atszabni a tarcak
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feladatrendjét; amennyiben pedig egy feltétleniil sziikséges alprog-
ram csak tgy értelmes, ha tobb jelenlegi szakallamtitkdr hataskorébe
tartozé témat is lefed, akkor pedig at kell szabni az érintett tirca
szervezeti rendjét.

- A tevékenységek esetében a logika ugyanez. Az alprogramfelel6s az
alprogramjdhoz tartozo forrdsokat részben vagy egészben felosztja a
tevékenységek kozott, melyekért - a hozzajuk rendelt pénziigyi forra-
sok szabalyszerti és célszerti felhasznaldsaért - a tevékeny-
ségfelel6sok felelnek, akik jellemz&en minisztériumi f&osztaly-
vezet6k. Véges tevékenységek élére miniszteri biztost is ki lehet
nevezni. Igy a kiadasok alprogramok ala sorolt részének tulaj-
donképpen két tipusa van: tevékenységhez kot6dé és tevékenységen
kivili kiadasok.

Fontos kiegészitése a fentieknek, hogy bar a parlament a programok
és az alprogramok kiadasi szintjeinek meghatdrozasanal nem kell, hogy
részletesebb el6irasokat meghatarozzon azok felhasznalasarél, ha akarja,
természetesen a koltségvetési torvény szovegében megfogalmazhat a
korméany szamadra tovabbi el6irdsokat is az egyes pénzek felhasznélasi
lehet6ségeivel kapcsolatban. Ezzel analég médon a kormény is lehetd-
séget kap arra, hogy korményrendeletben rogzitsen a kiadasi keretek
leosztdsan talmutaté el6irasokat is, példdul korlatozhatja egyes tertile-
teken a személyi kiadasok 6sszegét. Ezzel kapcsolatosan azonban fontos
tudatositani a korményzat és az intézmények kozt 1évé viszony kettSs-
ségét. Az &llam (a kormdny) egyszerre alapitéja és tulajdonosa az
intézményeknek, valamint megrendel6je is a hozz4 tartozé intézmények
altal nydjtott szolgaltatdsoknak. Amikor példdul a PM teljesitmény-
szerz6dés formajaban megrendeli az APEH-t6l az adok beszedését,
akkor megrendel6ként viselkedik, amikor viszont korlatozni kivanja az
APEH dolgozéi létszamat, akkor az alapitéi jogok gyakorléjaként jar el.

Para

Nem kivanjuk az alapitéi jogokat gyakorld szerv vezet6jétél elvenni a
jogot, hogy el6irdsokat szabjon meg az intézmény forrasainak fel-
hasznalasaval kapcsolatban, ugyanakkor egyrészt javasoljuk, hogy ezzel
az eszkozzel - a rendszer alapelemét jelent6 intézményi management-
szabadsag megovasanak érdekében - csakis indokolt esetben éljen,
masrészt ezt lehet6leg ne a teljesitmény-szerz6dés keretében, hanem
kilon utasitds forméjdban tegye, azaz ne keverje Gssze egymassal a

megrendel6 és a tulajdonos szerepkorét.

Az dllami feladatellatas emlitett szintjeinek vezet6i, a programegység-
felel6sok, politika-alkotédsi tevékenységet végeznek. Valamennyien kot-
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hetnek szerzédést az dllami intézményekkel, melyekben terméket vagy
szolgaltatast, azaz egy-egy feladat elvégzését vasaroljdk meg t6liik.
Természetesen ezeket a szerzédéseket jellemz&en a tevékenységfele-
16s0k, azaz a f6osztilyvezetSk fogjak megkotni, hiszen ez az a feladat-
ellatasi szint, ahol a legtobb konkrét, megfoghat6 részfeladat jelenik meg.
Ugyanakkor nem érdemes elvenni ezt a lehet§séget a magasabb szintek-
t6] sem, hiszen el6fordulhat, hogy példaul egy programfelels, aki csak
részben osztotta fel az altala végzett feladatokat alprogramokra, a fel
nem osztott kiadasi keretéb6l valami olyanra is szeretne kolteni, ami egy
dllami intézményt6l teljesitményszerz6dés ttjan beszerezhets. Ezt
illusztralja a 2. 4bra.

2. dbra: Politika-alkotds és feladat-végrehajtds

POLITIKA-ALKOTAS

parlament

kormany

_ miniszter _ FELADAT-VEGREHAJTAS

_ szakallamtitkar _

intézményvezeté

_ f6osztalyvezets _ [ ]
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majd, hanem a PM a szakminisztériumok bevonasaval éllitja tssze a f6-
programok tervezett listdjat, amelyet aztdn a parlament torvényben
rogzit, akdrcsak a minisztériumok felsoroldsat. Ezt kovet6en pedig a
programegységek létrehozasa altal, fokozatosan alakul majd ki a
programszerkezet.

3. doboz: A programszerkezet kialakitdsdanak elvei

- A felosztds - amennyire lehetséges - legyen teljes és adtfedésmentes.

- A programok szintjén egyértelmtien véljanak el egyméastol az egyes
miniszterek felel6sségi korei.

- Azok a programegységek, amelyekrol szeretnénk, hogy a szamukra
rendelkezésre 4all6 forrasok nagysdgarol a parlament dontson,
keriiljenek ennek megfelel6, azaz torvényi szintre.

Itt érdemes kitérni a minisztériumok, mint politika-alkotod
intézmények ,kett6s természetére”. A programfelel6s miniszterek,
alprogramfelel6s szakallamtitkarok, tevékenységfelelSs f6osztalyvezetSk
azok, akik kialakitjdk a programegységeket, s ezzel egyiitt kiépitik az
indikatorhierarchiat. Ok szerepelnek a 2. 4bra els6 piramisanak
lépcséfokain. Ugyanakkor a minisztérium megjelenhet a rendszerben
intézményként is, ebben az esetben a miniszter, mint intézményvezeto, a
masodik piramis tetején helyezkedik el. Egy minisztériumhoz tehat két
indikator-sorozat is tartozhat, az egyik, amit politika-alkotoként
kialakitanak a programegység-felel6sok (pl. az Egészségiigyi Minisz-
tériumnak a varhat6 élettartambdl levezetett programegység-mutatoi),
és egy masik, amit a miniszter, mint intézményvezet6 management céllal
alakit ki a beosztottai szamdara (pl. a PM szamdra a koltségvetési
torvényjavaslat hatarid6re valo elkészitése).

Az 1. mellékletben - illusztracioképpen - bemutatunk egy lehetséges
programrendet. Ugyanakkor hangstlyozzuk, hogy a programrend kiala-
kitdsa természetesen nem egy egyszeri, egyoldald dontéssel torténik
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A programszerkezet kialakitdsa sordn tobb, egymasnak olykor
ellentmondé6 szempontot érdemes figyelembe venni. Amellett, hogy a
felosztasnak természetesen - amennyire lehetséges - teljesnek és atfedés-
mentesnek kell lennie, biztositania kell azt is, hogy a programok szintjén
egyértelmtien elvaljanak egymast6l az egyes miniszterek felel6sségi
korei. Szintén a felel6sségi korok megfelel6 kialakitasaval van ossze-
fiiggésben az a szempont, hogy ne keriiljenek (t6rvényi) alprogramnal
alacsonyabb (azaz tevékenységi) szintre olyan programegységek,
amelyekrdl szeretnénk, hogy a szdmukra rendelkezésre &ll6 forrasok
nagysagarol a parlament dontson.

Természetesen olyan programszerkezet nincsen, amely megfelelne
valamennyi fent emlitett elvardsnak, hiszen az é&llami feladatellatas
tertiletei sokszor Osszekapcsolédnak, a tertiletek kozotti hatarok pedig
elmosédottak. Vannak olyan programok, amelyek sziikségképpen
rengeteg mas teriilet elemeivel vannak szoros Osszeftiggésben, ilyen
példaul a nemzetkozi kapcsolatok tertilete, hiszen a nemzetkozi egyditt-
miikodés rengeteg gazdasagi, kulturalis, oktatdsi és egyéb teriiletre
kiterjedhet. Annak ellenére érdemes tehat torekedni a fenti elvek
kovetésére, hogy tokéletes betartdsuk nem minden esetben lehetséges.

3.2 Nemzeti mutatdk és programegység-indikitorok

Amint arrél a felvezetd részben mar szoltunk, a célkozpontt koltség-
vetési rendszer lényege, hogy a koltségvetési folyamat nem pusztan a
pénziigyi forrdsokra és azok elosztdsira, ellendrzésére koncentrdl,
hanem ezzel egyenld részletezettségi szinten és sullyal foglalkozik az
er6forrasok felhasznélaséaval elérendd célokkal és eredményekkel is.
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A programrend valamennyi szintjén indikatorok segitségével mérjiik
a célok teljestilését, azaz indikatorok tartoznak minden programegy-
séghez. Ezek az indikatorok a programrendhez illeszked6 hierarchikus
lancot alkotnak, azaz minden programegység indikatora olyan teljesit-
ményt kell, hogy mérjen, ami hozzajarul az eggyel magasabb szintli
programegység céljdhoz. A programegységekhez tartozé indikéatorok
megvalasztasaval kapcsolatban ezért két fontos kérdéskorrél kell
beszélni: az indikdtorok egymdshoz valé (hierarchikus) viszonyérdl,
valamint az indikatorok lancolatdnak kezd6pontjarél, azaz a f6program-
indikatorok (tovadbbiakban: nemzeti mutaték) megvalasztasarol.

Indikator-hierarchia

4. doboz: Az indikdtor-hierarchia kialakitdsanak elvei

- Minden programegységhez tartozik teljesitmény-indikator.

- Minden programegységhez korlatozott szdmu teljesitmény-indikator
tartozik, hogy a dontéshozé szamdra ne valjék atlathatatlannd az
informéaci6-halmaz.

- Az egymadsra épiil6 programegységeknek az indikatorai is egymdsra
éptilnek.

- A magasabb szintli programegységekt6l az alacsonyabb szinttiek felé
haladva az indikdtorok egyre kevésbé outcome-, és egyre inkabb
output-jellegtiek

- Az indikatorokra nem kozpontilag, hanem a programegységek szint-
jén kell javaslatot tenni, 6sszhangban a kozpontilag megfogalmazott
altalanos elvarasokkal.

Minden egyes féprogramhoz olyan outcome-indikatorok (agy-
nevezett nemzeti mutat6k) tartoznak, amelyek a tudomany jelenlegi
allasa szerint varhatéan hosszu idén keresztiil lesznek képesek mennyi-
ségileg megragadni Magyarorszadg (benne a gazdasag és a tarsadalom)
helyzetét és elért eredményeit az adott teriileten.

A nemzeti mutatékat a parlament vélasztja meg. Ezek jelentik majd
azt a legfébb célt, aminek az elérését kell, hogy szolgalja valamennyi
programegység és minden kiadas. Mivel a f6programok atfedések nélkiil
felosztjdk a teljes koltségvetést, és minden egyes f&programnak
megvannak az outcome indikatorokkal mért céljai, ezért elmondhato,
hogy az allam altal beszedett és elkoltott minden egyes forintnak vala-
milyen célt kell szolgélnia. Természetesen ugyanazon nemzeti mutaté
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tartozhat tobb f6programhoz is, hiszen egyazon mutatéra tobb, egy-
mastol tavol es6 intézkedéssel is lehet hatni. Példaul az egyik nemzeti
mutaté lehet a brutté hazai termék (GDP). Ezt nagy valdszintiséggel
befolyéasolhatjuk az infrastruktdra-fejlesztéssel és beruhdzas-osztonzés-
sel, mint lehetséges f6programmal, ugyanakkor hatast gyakorolhatunk
rd a munkaer§piacon keresztiil is, hiszen a foglalkoztatas bévitése
fokozza a gazdasag termelését. Tekintve, hogy a f6programok ered-
ményeiért a kormdny felel, a felel6sség elhatdroldsa tekintetében ez nem
jelent problémat.

Programnalk, illetve alprogramnak csak olyan tétel minéstilhet, amely
a folotte levé egység egy vagy tobb céljabdl (és outcome-indikatordbol)
levezetett céllal (és outcome-indikatorral), tovabba a hierarchidban
megfelel§ szinten 1év6 egyszemélyi felelssel rendelkezik. Mindazok az
allami feladatok, amelyeket nem sikeriil programma vagy alprogramma
alakitani, a megfelel6 f6program alatt 1év6 ,egyéb” kategéridba tartoz-
nak, és teljesitménytiket - sajat indikétor hijan - a f§program indikatora-
inak alakulasaval jellemezhetjiik.

A programhierarchia kiilonb6z6 szintjein 1év6 indikatorok jellegtiket
tekintve kiilonbozhetnek egymastol. Mig a f6programok, a programok,
és bizonyos esetekben az alprogramok outcome jellegti indikatorokat
kell, hogy kapjanak, addig az alprogramok tobbségéhez és a tevékeny-
ségekhez valdszintileg 4ltaldban csak output jellegli mutatét lehetséges
rendelni.’

Az indikdtorok célértékének elérése a programfelel6s (miniszter)
felel6ssége, 6 az, aki a programhoz tartozé outcome jellegti indikatorokat
leforditja az alprogram szinti indikatorokra. Példaul, ha a parlament
el6irja a rendészeti miniszternek mint a ,kdzbiztonsdg” program
felel6sének, hogy egy év alatt 10%-kal csokkentse az elkovetett auto6-
lopasok szamét, akkor a rendészeti miniszter feladata meghatarozni,
hogy mennyivel kell novelni a felderitett autélopasi tigyek szaméat
ahhoz, hogy ez kell6 elrettent6 erét jelentsen a jov6 potenciélis elkovetsi
szamara, majd ezt mint output indikétor célértéket, el6irja az alprogram
felel6snek, aki lehet az egyik szakéllamtitkar. A miniszter valaszthat
ugyanakkor mas eszkozoket is a cél elérése érdekében, példaul szigorit-

hatja a biintetéseket, vagy megel6zési célbol felszereltethet térfigyel

13 Az alprogramok kozott ugyanis lehetnek olyan, néhanyéves nagy beruhazédsok is,
amelyeknek az eredménye (outcome értelemben) esetleg csak évekkel az alprogram befejezése és
értékelése utan jelentkezik.
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kamerdkat, de lehet, hogy ezt a feladatot egy szakéllamtitkardnak fogja
kiadni.

Az alprogramfelel6s a fentiekhez hasonléan tovdbb bonthatja a
feladatat tevékenységekre, melyek 6nall6 output céllal rendelkezhetnek.
A nemzetkozi tapasztalatok alapjan szokds javasolni, hogy egy-egy
programegységhez csak kevés (2-3) indikator tartozzék, mivel a tal sok
cél egyltittes el6irdsa az atlathatosdg és szamonkérhet6ség rovéséra
megy. A 4. dbra a programrendrdl késziilt illusztracidhoz (1. abra)
kapcsolédé lehetséges indikatorokra mutat példat.

3. abra: Indikdatorhierarchial4

Féprogram
Munkaképes koruak foglalkoztatasi rataja

I

2. Program

Munkanélkuliek foglalkoztatasba Iépésének
esélye

1. Alprogram 2. Alprogram

Allaskeresési tajékoztato
programok ismertsége az
allaskeres6k korében

Aktiv programokban
résztvevok aranya

A4 h 4
1. Tevé- 2. Tevé-
kenység kenység
adatbazist >__mm.x ere sok
L1 szamara
hasznalé . o
- elérhet6
onkor- P
. eldrejelzések
manyzatok .
. szama
aranya

Mikor a programegység felel6sok megrendelik egy allami
(rész)feladat ellatasat egy allami intézménytdl, ezt olyan teljesitmény-
szerz6désben teszik meg, melyben output indikdtorokkal fejezik ki a
vasarolni kivant termék vagy szolgaltatds mennyiségét és minGségét, s
teljesitmény-aranyos médon allapitjdk meg a cserébe adott juttatdsokat.
A tevékenységfelelsok varhatéan a teljesitményszerz6dések keretében
sajat output-céljaikat fogjak tovabbadni a velitk szerz6d6 intézmény-
vezet6nek. Példaul a rendérség ennek a feladatnak a végrehajtasaért a
koztertiletek térfigyel6 kameraval valé lefedettsége, mint output-mutaté

14 A példa Cseres-Gergely és Scharle (2010) alapjan késziilt.

23

A tanulmdny a szerzok véleményét tiikrozi

alapjan kaphat jutalomkeretet. Egy intézmény tehét azaltal csatlakozhat
a célkozpontt rendszerhez, hogy teljesitményszerz6dést kot valamely
programegység felel6sével, azaz vallalja, hogy a feladatai elvégzéséért a
jovében nem fix koltségkeretet kap, hanem az altala nydjtott termék
vagy szolgéltatdés mennyiségétsl és mindségétsl fiiggs dijat. Igy a
nagyobb elérhetd dijazds reményében felvallalja a felelGsséget a teljesit-
ményéért, s az ezzel egyiitt jaré kockéazatot is.

Py

Az intézmény vezetSje a szamara el6irt indikatorokat tovabb bont-
hatja sajat vezet6i dontéseinek megkonnyitése és az intézményen beliili
teljesitmény-aranyos jutalmazds céljabol, jelen javaslatban azonban
ezekkel az intézményen beliili mutatékkal nem, csak a parlamenti és
kormanyzati dontéshozatalt segit indikdtorokkal foglalkozunk.

Ahogyan azt az 5. 4dbra is szemlélteti, a dontés és a dontés végre-
hajtasahoz fiz6d6 felel6sség megosztasa egymassal analég médon tor-
ténik az indikatorok meghatdrozasa és a pénziigyi forrasok kiosztasa
tertiletén. Ugyanaz a szerepl6 jeloli ki egy programegység céljat, aki a
hozzé tartoz6 pénzeszkozok nagysagardl dont, és ugyanaz a személy,
aki felel6s a pénzeszkozok szabalyszerti felhasznalasaért, felel a haté-
konységért, azaz a teljesitményindikatorok célértékének eléréséért is.

4. dbra: Programrend és indikitor-hierarchia

1. Program P: DONT réla a kéltségvetési
OUTCOME torvényben, végrehajtasaért a programfelelés
indikator ini ) FELEL.
|h| Programfelelés (miniszter) DONT a program
outcome céljanak eléréséhez sziikséges
1 ANMN—MM«HME 2pagiam Ay alprogram szintii outcome vagy output célrél,
lynek eléréséé l/ felels (pl.
OUTCOME/OUTPUT OUTCOME/OUTPUT OUTCOMEIOUTPYT | Mevnek eléréscert az alprogramfsleis (o
o L o szakallamtitkér) FELEL.
indikatorok indikatorok indikatorok
ﬁ ﬁ = ﬁ % ﬁ S ﬁ X ﬁ Alprog 6s (pl. A itkér) DONT az
R R N R AR 2.TeVe- | o1 rogram céljanak eléréséhez sziikséges
kenység R R kenység R kenyseg tevékenységekrél és azok output céljarél. Azok
QUTRUT outPuT | |output| | ouTPUT QUTPUT QuTpyT | ©féréseért az intézményvezetdk FELELNEK.
indikatorok| indikatorok indikatorok indikatorok indikatorok| indikatorok

Intézményvezeté éllitia el6 az outputot az input
felhasznélasaval.

pu-i forras pu-i forras pu-i forras
Mrd Mrd Mrd

pu-i forras
Mrd

pli-i forras
Mrd

pu-i forras
Med

a tevékenységek kozott, ezekbdl pedig az
intézményvezeték gazdalkodnak.

umﬁ M__wsﬁ ﬁo:w s _ _ uwwﬂ_mw_mﬂ_‘mﬁm _ _ UMNN_,F“_mM_Mo_ﬂ..wm Programfelel6s osztja el a program inputjat az
re forn rd_orn L. alprogramok ko: ezekbdl az
/ \ alprog 4
1. Program pénzigyi forras Parlament osztja el a féprogram inputjat a
programok kozott, ebbdl a programfelelésék
30 Mrd forint gazdélkodnak.
H__um_‘_mam:, dont _H__,\_E_mum_‘\roqami dont Alprog 6s (pl. szakallamtitkar) dont

Alprogramfelelés osztja el az alprogram inputjat
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A programrend szintjeinek Osszehasonlitdsat foglalja ©ssze a 3.
mellékletben taldlhat6 tablazat.

A fentiek alapjan nyilvanval6, hogy a programszerkezet kialakitasa
soran a legszigorubb korldtot valdéjaban az indikator-hierarchia jelenti,
hiszen az egyes programegységek indikatorainak mind szoros kapcsolat-
ban kell lennitik a folottiik 1év6 programegység indikatoraival, azaz nem
lehet olyan alprogramot, illetve tevékenységet kialakitani, ami nem jarul
nyilvanvaléan hozza a felette 1év6 program, illetve alprogram indikator-
céljainak teljestiléséhez.

Nemzeti mutatok

Mivel a nemzeti mutaték segitenek megjeleniteni azt a célrendszert,
aminek az elérését kell, hogy szolgalja valamennyi program és minden
kiadas, kivalasztasuk kiemelt jelent&séggel bir.

A nemzeti mutatokkal szemben tdmasztott elvarasok koziil az egyik
legfontosabb a stabilitas, ezért kivalasztasuk sokkal inkabb egyszeri
feladat kell, hogy legyen, sem mint folyamatos alkudozasok targya.
Ezért javasoljuk, hogy miutan a parlament torvényben meghatarozta a
f6programok szamdra valaszthat6 indikatorok teljes listdjat, csak akkor
lehessen barmelyik nemzeti mutaté helyett masikat javasolni (vagy akar
csak a listat kiegésziteni), ha az Gjabb mutatészdmbol mar megfelel6en
megbizhato és hosszt (pl. legalabb haroméves) adatsor all rendelkezésre,
amihez a kitlizend6 célértékeket viszonyitani lehet majd. A parlament
tehat - természetesen - barmikor megvéltoztathatja a nemzeti mutatok
listajat, ugyanakkor jo lenne, ha erre a gyakorlatban csak ritkan kertilne
sor, s a mindenkori kormanytobbség jellemz6en nem az indikatorok
listajanak, hanem csupdn azok célértékének valtoztatdsaval fejezné ki
politikai prioritdsait. Természetesen az indikatorok kivalasztasdval nem
a jov6beli korményok céljairél dontink el6re, hiszen az egyes korma-
nyok programjdnak szintjén a lényeg az indikatorok konkrétan kittizott
célértéke. A koltségvetési rendszer reformjaban csupan meghatarozzuk
azokat a dimenzidkat, amiknek a terében az egyes kormanyok majd
konnyen, vildgosan és Osszehasonlithaté modon Kkifejezhetik sajat
céljaikat.

Felmeriil a kérdés, hogy miért van sziikség indikatorokra a célrend-
szer legfels6 szintjén is, miért nem elegend6 szamok nélkiil megfogal-
mazni a célokat. Ennek oka, hogy valamennyi kozpolitikai célt el6bb-
utébb valakinek le kell majd forditania programcélokra, s ha ezek tekin-
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tetében a parlament nem ttiz ki konkrét és mérhet6 célokat, akkor a
tényleges politikai dontést valéjaban a programfelelésok (vagy még
alsébb szintti dontéshozok) fogjak meghozni, hiszen 6k lesznek azok,
akik ,6nkényesen”, s nem a f6program céljabdl levezetve valasztanak
majd célértékeket programjaiknak. Annak érdekében tehat, hogy a
politikai célokat valéban a parlament hatarozza meg, konkrét és mérhetd
legfels6 szintt célokra van sziikség.

A tdrvényi szinten elismert (nem csak az intézmények bels6é vezeté-
sében hasznalt) indikdtorok kivalasztasdhoz olyan kritérium-rendszer
alkalmazasat javasoljuk, amely tartalmaz minimum-feltételeket és ked-
vez$ tulajdonsdgokat. Az elfogadhaté indikatoroknak természetesen
teljesiteniiik kell valamennyi minimum-feltételt, és valamilyen aranyban
rendelkeznitik kell kedvez6 tulajdonsagokkal.

3.2.1 5. doboz: A nemzeti indikdtorok meguilasztisdinak elvei

Minimum feltétel lehet, hogy a mutato

- nem manipuladlhaté, mérési moédszertana egyértelmd, elére rogzitett és
nyilvénos, az ASZ, vagy - az ASZ jovahagyasaval - mas fiiggetlen (akar
civil) szervezet mérései alapjan értéke auditélhato;

- a megel6z6 10 évben legalabb két kiilonboz6 értéket felvegyen (példaul -
szerencsére - nem jo mutaté ma Magyarorszagon az évente elkovetett
terrorcselekmények szdma);

- egy adott idépontra vagy id6szakra vonatkozé, legaldbb kozelits értéke
legfeljebb 6 honap késéssel rendelkezésre élljon (kiilonben auditélasra és
parlamenti megtargyaldsra nem alkalmas);

- egyetlen kormanyzati ciklus alatt lehetséges legyen az adott program
eszkozeivel befolyasolni az értékiiket.

A kedvez6 tulajdonsagok kozé tartozhat, hogy

- szamot tart politikai érdekl6désre, relevanciaja és jelentésége egyértelmd, a
tobbi indikatorhoz képest hordoz érdemi tobblet-informaciot;

- a KSH vagy mas fiiggetlen szervezet rendszeresen régebb ota méri
(multbeli alakulasarél rendelkezésre all idGsor);

- nemzetkozileg is elfogadott, és sok méas orszagra vonatkozoan is ismert az
értéke, hiszen igy a célértékeket és az elért eredményeket mas orszagokhoz
is viszonyithatjuk;

- alacsony a mérés koltsége;

- atémakor valamennyi érdekelt szerepl6jének megegyezésén alapul;

- kozvetlentil az allami szolgédltatas végsé kedvezményezettjét6l hoz
visszajelzést (ami fontos ftiggetlentil attol, hogy a szolgaltatast allami vagy
magan szervezet végzi-e).
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Ilyen indikator lehet az oktatds teriiletén egy a nemzetkdzi PISA-
felmérés eredménye alapjan szamolt index, a korrupcié teriiletén a
Transparency International évente publikalt indexe, vagy az egyéni
életmindség tertiletén a sziiletéskor varhat6 élettartam és az ENSZ
életmindségre vonatkozé indikétorai. Tovabbi példdkat sorolunk lehet-
séges nemzeti indikatorokra a 2. mellékletben, illetve érdemes megtekin-
teni ,,A tarsadalmi haladids mutatészamrendszere” cimti indikator-
gytjteményt.1>

Ugy gondoljuk, hogy a nemzeti mutaték szdma az alsébb szintti
programegységeknél hasznalt indikdtor-szdmnal jéval tobb, akar 50-100
is lehet,® mert ily médon a programokat koénnyebb beilleszteni a
rendszerbe, hiszen nagyobb halmazbél konnyebb olyan nemzeti mutat6t
kivalasztani, amit az adott program kozvetleniil vagy sajat program-
indikdtordn keresztiil, belathaté idétavon belil befolyasolni tud. A
nemzeti mutaték kozott ezért sok olyan indikator is szerepelhet,
amelynek az értéke vnmagaban nem fontos az orszag szamdra, ugyan-
akkor jelent6s, de csak kozvetett és lassan kibontakozé hatast gyakorol
valamely énmagéban is érdekes mutatéra. Példaul a didkok tanulmanyi
teljesitményét méré PISA-felmérés egyes mutatdi azért kertilhetnek be
adott esetben a nemzeti mutatok kozé, mert bar a j6 minéségti oktatas a
jovébeli gazdasagi novekedés egyik legfontosabb feltétele, ez az Ossze-
figgés csak hosszabb tdvon mutathat6 ki; emiatt az oktatasi programok
mindségét nem mérhetjilk kozvetlentil a GDP-vel. Ezekre az indikato-
rokra tehat koztes célok teljesiilését jelz6 mutatokként lehet sziikség.

A nemzeti mutatok kozott természetesen lesznek olyanok is, amelyek
egyszerre gyakorlatilag nem novelhet6k, véalasztasi kényszert jelenitenek
meg. Felmertilhet a gondolat, hogy a vélasztasi kényszert megjelenit6
indikatorok problémaja megoldhaté volna kompozit indikatorok haszna-
lataval, hiszen azokban a kiilonféle szempontok stlyozva szerepelnek.
Fontos latni azonban, hogy ez csupan a probléma elfedését, és nem
megoldését jelentené. Az egyes szempontok egymdashoz viszonyitott
fontossaga értékvélasztds kérdése, s mint ilyen, a politika tertiletéhez
tartozik, ezért a parlament politikai dontését ugyan egyszerti lenne, de
nem volna helyes egy kompozit indikator ,6nkényes” salyaival helyette-
siteni. Lényegében ez az oka a nemzeti mutatok altalunk javasolt magas

15 Ezt a KSH az MTA-val kézosen, egy OECD-projekt keretében allitotta Ossze. Forras:
http:/ / portal. ksh.hu/pls/ksh/docs/hun/thm/index.html

16 A programrendre vonatkozé javaslatunk kialakitdsdhoz részben mintaul vett kanadai
rendszerben a teljes koltségvetés csupan 29 , cstics-indikator” ala szervezédik.
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szamanak is; tobb egyedi indikatorral pontosabban ki lehet fejezni a
kozpolitikai célokat, mint kevés kompozit indikétor segitségével.

4 A javasolt koltségvetési rendszert miikodtet6é
mechanizmusok

4.1 A programrend és az indikdtor-hierarchia kiépiilése

Kiindulépontunk, hogy a célkézpontt koltségvetési rendszer alapjait
meghataroz6 szaktorvény tartalmazza a f&programok és a nemzeti
mutatok listajat; az alsébb szintli programegységek, valamint a hozzdjuk
tartozé indikatorok azonban fokozatosan, decentralizaltabb moddon
jonnek majd létre. Mivel ugyanis az allami feladatelldtdsnak léteznek
olyan tertiletei, ahol rendkiviil nehéz, vagy akér lehetetlen olyan indi-
katorokat talalni, amelyek megfelel6 mindségben képesek jellemezni az
adott tevékenység sikerességét, ezért meg kell taldlni a médjat annak,
hogy ezeket a teriileteket ne kényszeritsiik egy célkdzponta koltségvetési
rendszer keretei kozé. Mivel azonban az esetek egy jelent6s részében ezt
a kérdést kozpontilag, a PM-bsl nézve, nem lehet eldonteni, olyan
mechanizmust kell valasztani, amelyben az adott teriilet vezet6i
hozhatjak meg ezt a dontést.

Egy olyan vegyes rendszer kialakitasat javasoljuk tehat, amelyben
egyarant jelen vannak az eréforrds kozponta intézményi rendszer és a
célkozpontd, programszemléletti rendszer keretében ellatott feladatok, s
melynek kiépiilése a szakminisztériumok és az intézményvezetSk on-
kéntes dontései nyoman torténik. Ennek érdekében természetesen meg
kell teremteni azt az 8sztonzérendszert, ami biztositja, hogy a szak-
minisztériumok jol valasszdk ki a célkbzpontd rendszerbe bevonhaté
feladatok korét, az intézmények koziil pedig azok prébaljanak attérni a
teljesitmény-alapti rendszerre, amelyek erre alkalmas feladatokat végez-
nek. A javasolt vegyes rendszernek tehat 6nkivéalasztason kell alapulnia.

A program inditasakor valamennyi tevékenység az intézményi szem-
léletti oldalon &ll, s az értelmesen programma alakithat6 tevékenységek
fokozatosan, a szakteriilet vezetdinek onkéntes dontésén keresztiil at-
kertilhetnek a célkdzpontt rendszerbe. A miniszterek feladata, hogy
programokat és hozzajuk tartozé indikatorokat javasoljanak, amelyeket a
parlamenti elfogadas el6tt a PM-nek is jova kell hagynia, elkeriilendd,
hogy a miniszterek félreértelmezzék a programalakitas feladatat, s pusz-
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tdn a korabban megszokott kiadasaik djracsoportositidsat és tjracimké-
zését lassdk a feladatban. Az els6ként atalakitott teriiletek lesznek a
,pilot projektek”, amelyek ily médon 6nkéntesen valasztjak ki magukat
erre a feladatra, s amelyeknek a tapasztalatait a rendszer tovabbi finomi-
tdsdhoz fel lehet majd hasznélni. Id6vel egyre tobb allami feladat keriil
majd at a célkdzpontd rendszerbe, a fent elmondottak alapjan azonban
szamitani kell arra, hogy az intézményi és a programszemléletti megko-
zelitésnek hosszu ideig - véarhatdan véglegesen - egymas mellett kell
léteznie. A programfelel6s miniszterek feladata az is, hogy a programok
céljai és indikétorai alapjan meghatdrozzdk a (nem torvényi) alprogra-
mok céljait és indikatorait, a megfelel6 szakallamtitkarok pedig megha-
tdrozzék az alprogramok alapjan a tevékenységek céljait és indikatorait.

Az els6 egy-két év elteltével, amikor mér sok program és térvényi al-
program miikodik, a célkozpontd koltségvetési rendszer alapjait megha-
taroz6 szaktorvénybe belekeriil majd a programok és térvényi alprogra-
mok listaja is, a hozzajuk tartozé indikatorokkal és a felel¢s miniszterek
megjeltlésével egytitt, mint ahogyan a torvény ma is szabalyozza az
egyes miniszterek feladatkorét.

Mindezzel parhuzamosan egyre tobb intézménnyel kotnek majd
teljesitményszerzédést a programhierarchia kiilonbdz6 szintjein 1év6
vezetk (jellemzéen a tevékenységfelel6sok), igy id6vel az intézmények
tobbsége is mérhetvé teszi a teljesitményét, és felel6sséget is véllal érte.

4.2 Prezenticio és elszamolds

A koltségvetés parlamenti prezentdcidja egyszerre cél és eszkoz.
Altalanossagban a koltségvetési rendszer lenyomata, az adott évi kolt-
ségvetési dontések kihirdetésének elsédleges forméja és a koltségvetési
politikérdl szol6 parlamenti vitdk lefolytatdsanak kerete. Stulyosan sériil
az atlathatésag és a hitelesség, ha a politikai vitdk teljesen mas fogal-
makban zajlanak, mint amelyeket a torvény hasznal, vagy ha a torvény
szerkezete nincs dsszhangban a tényleges dontési hataskorokkel. Az Gj
koltségvetési prezentacié kialakitdsakor tehat nem kevesebbet ttiziink
célul, mint hogy - amennyire lehetséges - mind a politikai vitdk, mind
pedig a parlamenti dontések a prezentalt és a szavazas utdn a hivatalos
kozlonyben megjelend koltségvetési torvény kategoridira épiilhessenek.

A Kkoltségvetési elszamolas, mint szabalyrendszer meghatérozza,
hogy a kiilonféle tranzakciék hogyan befolyasoljdk egyrészt az egyes
szakteriiletekre forditott er6forrdsok kimutatott értékét, maésrészt a
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koltségvetési egyenleg egészét. A tranzakcidk értékét az esetek leg-
nagyobb részében szdmviteli bizonylatok hatdrozzdk meg, de a parla-
mentnek prezentélt koltségvetési torvény mégsem egy szdmviteli érte-
lemben vett pénziigyi kimutatds, hanem sokkal inkdbb egy vezet6i infor-
maciés rendszer funkcidjat tolti be. Ennek megfelel6en a dontéshozé
vezet6k (jelen esetben az orszaggytilési képvisel6k) sajat tetszésiik
szerint hatarozhatjdk meg, hogy milyen mutatok ismeretében kivanjak
dontéseiket meghozni. Az ésszertiség hatarain beliil szabadon eldonthe-
t6 példaul, hogy egy kozépiilet fenntartasi koltségeit az allami vagyon-
fenntartds, vagy az adott épiiletben ellatott kozfeladat ellatasi koltségei
kozott kivanja-e a parlament lattatni. Az ilyen és hasonlé prezentaciés
dontések azonban nyilvanvaléan hatdssal lesznek a kiilonféle alternativ
megoldédsok 6sszehasonlithatésdgara, és végs6 soron akdr a megsziilets
szakpolitikai dontések tartalmara is.

Prezenticio

6. doboz: A koltséguetési prezenticio kialakitdisdnak elvei

- Mind a politikai vitak, mind pedig a parlamenti dontések a prezentalt
és a hivatalos kozlonyben megjelend koltségvetési torvény kategoria-
ira épiilhessenek.

- A koltségvetési torvény a mai intézményi metszet helyett funkcionalis
jellegti metszetben késziiljon.

- A parlament pontosan azokrdl a szamokrol és korlatokrél hozzon
dontést, amelyekrol a koltségvetési torvény vitdjanak keretében valé-
ban dontést lehet hozni, és amelyeket a végrehajtds soran sem a szak-
miniszterek, sem a kormény nem véltoztathatnak meg.

- A koltségvetési prezentaciéban a programok ne miniszterek szerinti
csoportositdsban jelenjenek meg.

A politikai dontések és a prezentdcié Osszhangba hozasanak egyik
feltétele, hogy a koltségvetési torvény a mai intézményi metszet helyett
funkcionélis jellegli metszetben!” késziiljon. A politikai szint(i vitdkban
remélhet6leg sokkal fontosabb ugyanis, hogy mennyit koltiink oktatésra
vagy egészségiigyre, mint hogy mennyi tdimogatast kapnak pl. a gazda-

17° A funkcionalis metszet az allam altal ellatott feladatok szerinti csoportositast jelent, pl.
egészségiigy, oktatds, honvédelem, stb. Egy nemzetkozi szinten elfogadott, funkcionélis csoportositasi
rendszer példaul a COFOG.
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sdgi minisztérium ald tartozé - kozelebbr6l meg nem nevezett -
kozhasznt szervezetek.

A masik feltétel, hogy a parlament pontosan azokrél a szamokrol és
korlatokrol hozzon dontést, amelyekrél a koltségvetési torvény vitdjanak
keretében valéban dontést lehet hozni, és amelyeket a végrehajtas sordan
sem a szakminiszterek, sem a kormany nem valtoztathat meg. Osszeha-
sonlitasként jelezziik, hogy a mai magyar koltségvetési dokumentumok
tele vannak olyan el6irdnyzatokkal, amelyekrél a parlament nem a kolt-
ségvetési torvény keretein beliil dont, vagy pedig ténylegesen nem is a
parlament dont réluk. El6bbiek az an. kiilsé tételek,'® amelyeket a szaktor-
vények mar eleve el6irnak (pl. nyugdijkiadasok), és igy elvileg elegend6
volna Gket a torvényi melléklet helyett tajékoztaté mellékletben szere-
peltetni. Az intézmények dologi kiadédsairél pedig ténylegesen nem a
parlament hozza meg a végs6 dontést, hiszen a koltségvetési torvényben
szerepl6 értéken a végrehajtds sordn az alsébb szinti dontéshozok sza-
badon valtoztathatnak. Cél tehdt, hogy a parlament sokkal kevesebb
szamrdl dontson, azok viszont valéban jelentsenek korlatot a végrehajtas
soran.

Bar a programok felel6sei miniszterek, és egy-egy miniszter szinte
biztosan tobb programot is feltigyelni fog, feltétlentil elkertilendd, hogy a
koltségvetési prezentacidban a programok miniszterek szerinti csoporto-
sitdsban jelenjenek meg. Bar a nemzetkozi tapasztalatok is megerdsitik
azt a varakozast, hogy a pénzért a harcot mindenképpen a politikusok
(kulonosen az ,erés” politikusok) és nem a programok vivjak el6szor
egymassal, és csak aztan keriilnek szembe egymassal az egyazon
miniszterhez tartozé programok,’” mi mégis azt gondoljuk, hogy a
miniszterek szerinti csoportositas rendkiviil rossz tizenetértékkel bir, és e
mellett az atlathatésagot is rontja a korméanyok atszervezésekor. Azért is
fontos, hogy a prezentacié program-szemléletti, és ne pedig intézményi
(minisztériumi) szemléletti legyen, mert egyrészt sziikséges a program-

18 A kiils6 tételek fogalmat az Aht. 3.§-a hatdrozza meg. Kiilsé tételek azok az elsédleges
koltségvetési tételek, amelyeknek az értékét egyértelmiien meghatérozzéak a szaktorvények, valamint
a magéngazdaséagi és demografiai folyamatok. Ilyenek példaul az adoébevételek, vagy a kiadasok
kozott a pl. a nyugdijkiadasok. Példaul az éves AFA-bevételt az AFA-torvény és a gazdasagi
folyamatok hatdrozzak meg, a nyugdijkiadasokat pedig a nyugdijtérvény, valamint a nyugdijba
mendk szama és jaruléktorténete, és nem az, hogy mekkora szamrél dént az Orszaggytilés a
koltségvetési torvény vitdjaban.

19 Amikor példédul a jelenlegi francia koztarsasagi elnok, Nicolas Sarkozy még beliigyminiszter
volt a Villepin-kormanyban, de mér sejteni lehetett, hogy &6 lesz az Gj elnok-jeldlt, - szakért6k
elmesélése szerint - a kormédnyon beliili koltségvetési vitakban sosem tgy meriilt fel a kérdés, hogy
mennyi pénz jut pl. rendvédelemre, hanem hogy mennyi pénzt kap Sarkozy, amit aztdn majd 6 maga
eloszt sajat belatasa szerint a sajat programjai kozott.
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szemlélet er6sitése,?0 masrészt, mert a tervekhez szervesen hozza kell,
hogy tartozzanak a teljesitmény-indikatorok, amelyek viszont nyilvan-
valdéan nem 6sszeadhaték miniszterenként.

A koltségvetési torvényjavaslat elképzelt tartalomjegyzékét a
melléklet tartalmazza, itt csupdn a torvényjavaslat mellékleteinek egy
részére tériink ki részletesen.

Az 1. melléklet szerkezetét illusztralja a 3. tablazat.

3. tabldzat: Az Allam programszemléletii koltséguetése!

torvényi m
az Allam programszemléletii koltségvetése
Név Osszeg

o
g
g
B
3

_|Féprogram
|Alprogram
Féprogram

- |Program

Alprogram Bevétel Kiadas

=
g
]
2
>3
5
3

itas bovitése (mur )
A hétranyos helyzet(i / sértilékeny allaloi csoportok fc asa szintre hozédsa
Megvaltozott munkaképességliek foglalkoztatasanak tamogatasa
Aktiv munkaerd-piaci programok hatranyos helyzeti munkavallalék szamara
Kézmunkaprogram
A hosszu tava élkiiliek vis ése a
Banyaszok korengedményes nyugdija
Munk k bérté 4sa a 2008-as agi valsag
[of 1zése és ta asa (i és javitasa)
Az dllaskeresdk jovedelempotiasa
Az allaskerestk hatékony tajékoztatasa és segitése
A munka vilagaba be és visszailleszkedés segitése (munkanélkuliek, képzés, stb. programok)
AFSZ (FSZH+RMKk+halézat) miikédtetése

No oA WN

BN =

9 Porgramon kivili kiadasok

Az 1. melléklet tartalmazza a foprogramokhoz, programokhoz és a térvényi
alprogramokhoz rendelt pénziigyi erdforrdsokat. Bar a kiils6 tételek esetében a
forrasokrol val6 tényleges dontéshozatal nem a koltségvetési torvény
keretein beliil, hanem a szaktorvények elfogadésa sordn torténik, mégis
javasoljuk, hogy azok is jelenjenek meg a programrendben, hiszen
ugyanagy hozzéjarulnak a célok eléréséhez, mint a bels6 tételek.

Fontosnak tartjuk, hogy a programrend stabil és atlathaté legyen,
tehat azon tul, hogy a rendszer kiépiilése soran egy ideig fokozatosan
Ujabb és tjabb programegységekkel béviil majd, a meglévé program-
egységek szerkezete ne valtozzék gyakran. Ezért azokban a - remélhet6-
leg egyre ritkabban el6fordulé - esetekben, amikor némely politikus a
valasztokorzetének megnyerése céljabol ragaszkodik egyes, orszégos
szinten jelentéktelen méretti projekteknek (pl. elkeriilé utaknak) a kolt-

20 A kozbeszéd formaldsa szempontjabdl is jobb, ha pl. a média - szokasos hajlama ellenére -
nem azt elemzi, hogy melyik politikus, hanem, hogy melyik téma jart jol vagy éppen rosszul a
koltségvetési vitaban.

2l A példa Cseres-Gergely és Scharle (2010) alapjan késziilt.
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ségvetési torvényben valé kozvetlen szerepeltetéséhez, ezt lehet6vé kell
tenni szdmdra anélkiil, hogy ehhez meg kelljen bontania a program-
rendet. Ennek legkézenfekv6bb médja, ha a Parlament minden olyan
rendelkezést, ami a programrend részletességét meghaladja, az 1.
mellékleten kiviil, a normaszovegben fogalmaz meg.

A még programmd nem alakitott tevékenységekre forditott dsszeg
szerepel a ,programon kiviili kiad4dsok” sorban, a felel6sségi korok
elhatarolasa érdekében felelés miniszterenként megbontva. Ez nem
jelenti azt, hogy a parlamentnek nincs lehet8sége kozelebbr6l meghata-
rozni ezeknek a pénzeknek a felhasznalasi médjat, hiszen a koltségvetési

torvény szovegében ezekkel kapcsolatban is barmit el6irhat a kormany
szamara.

A 2. melléklet tartalmazza majd az OrszdgQyiilés hatdskorébe tartozo
programegységek (a Politikai élet, a Toérvényhozas és a Parlamenti
ellenérzés f6program, valamint a hozzajuk tartoz6é programegységek)
részletes koltséguetését célorientalt médon, programegységekre lebontva.

A 3. mellékletben az Orsziggyiilés hatdskdrébe tartozo, de programon kiviili
kiaddsok részletes felosztdsa szerepel, koztiikk a fent emlitett harom f6-
program valamelyikéhez tartozé programon kiviili kiaddsok, és az
onkormdanyzatoknak normativ tamogatds formdjaban atengedett
személyi jovedelemadé onkorményzatok kozotti felosztdsdnak moédja is.

Tdjékoztaté melléklet formdjaban természetesen be lehet mutatni a
koltségvetés kiadasainak barmely méas szerkezetli bontasat is, példaul a
tarsadalom egyes csoportjaira, vagy akér az egyes korosztalyokra stb.
forditott forrdsok nagysagat is. A tadjékoztaté mellékletek kozott
bemutathaték a koltségvetési tételek kozgazdasagi bontasban is. Akar
késziil azonban ilyen melléklet, akdr nem, ezzel az informaciéval a
koltségvetés készitése soran mindenképpen rendelkezni kell. A
tervezéshez sziikséges makropalya el6éllitisdhoz ugyanis elengedhetet-
len az allam bérkiadasainak viszonylag pontos ismerete, ahogyan
elengedhetetlen az is, hogy adott esetben at lehessen vezetni példaul
egy-egy adokulcs esetleges valtoztatdsanak hatdsat az allami intézmé-
nyek kiadasain. Ennek az informécionak tehat rendelkezésre kell allnia,
de a koltségvetésrol sz6l6 dontést a parlamentnek nem ebben a metszet-
ben kell meghoznia, hiszen a valédi politikai dontést nem az jelenti,
hogy bér- vagy mitikodési kiadast finanszirozunk, hanem az, hogy
milyen célok megvaldsulasara forditjuk a pénzt.
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Kiilon kotet tartalmaznd az egyes f6programokhoz, programokhoz és
torvényi alprogramokhoz kapcsolédé lényeges informéciokat. Minden
programegységnek lenne egy-egy - egységes formatumu - adatlapja,
amelyen szerepelne a program neve, a felel6s megjel6lése, a progra-
megység induldsi, és véges programegységek esetében a befejezési
id6pontja, a programegységhez tartozo teljesitmény indikatorok multbeli
és jovobeli, tényleges, illetve célértéke. Ezen kiviil az adatlapok tartal-
maznanak egy rovid lefrast arrél is, hogy a programegység kiadasi
keretét pontosan mire fogjak forditani. Az Gj koltségvetési prezentacié
tervezett tartalomjegyzékét a 4. mellékletben mutatjuk be.

Ahhoz, hogy megteremthet6 legyen az Osszhang a koltségvetési
fegyelem és hatékonysdg igénye kozott, természetesen az 4j, program-
szemléletli szerkezetben is el kell késziteni a kozéptava koltségvetési
terveket és a kotelezettségvallalasi limitrendszert is.

Elszamoldsi rendszer

Az éallami feladatellatas hatékonysidganak méréséhez sziikség van az
egyes feladatok ellatdsi koltségének kiszamitasara. Ezt a célkdzpontd
koltségvetési rendszerek tankonyvi formdjaban az eredményszemléleti
koltségvetési elszamolas biztositja. Mi azonban nem tesziink kisérletet az
eredményszemléletti koltségvetés bevezetésére, javaslatunk szerint a
koltségvetésnek (és ezzel egyiitt a zarszamaddsnak) tovabbra is médo-
sitott pénzforgalmi szemléletben kell késziilnie. A koltségek jelenleginél
pontosabb megjelenitését elszdmoldsi korrekcidk helyett olyan, az
intézmények és programok szintjén kialakitott, belsé arazasi rendszerek
alkalmazasaval javasoljuk megoldani, amelyek kovetkeztében a mo-
dositott pénzforgalmi és az eredményszemlélet alapjan szamitott adat
program, illetve intézményi szinten nem tér el lényegesen egyméstol.
Ilyen megoldas alkalmazhatoé példdul az allami intézmények altal hasz-
nalt ingatlanok esetében belsé bérleti dij formdjadban (a programegységet
terheli az allami vagyonkezel6 altal felszamitott dij), vagy az allami
garancidk és kezességek jelent6s részénél garanciadij formédjaban (pl. a
kiallitasi garancia egyértelmtien a kulttrahoz kotédik). Ugyancsak javitja
a tisztanlatast, ha a kiilonféle adékedvezmények célja is egyértelmiivé
valik programegységhez kapcsolasuk révén.
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Specidlis tertiletek

Ahogyan arrél mér korabban is széltunk, az allam kiadasai kozott
szerepelnek olyan tételek, amelyekre ugyan mindenképpen sziikség van,
mégsem lehet ket j6l meghatarozott, indikatorokkal jellemezhet tarsa-
dalmi célokhoz rendelni. Az egyik legkézenfekv6bb, és volumenét
tekintve igen jelent6s példa erre az 4llamadéssidg utan fizetett kamat.
Kétségkiviil van célja a kamatfizetésnek, hiszen ezéltal kertljiik el, hogy
az allam cs6dbe menjen, és gyakorlatilag bezaruljon el6tte a nemzetkozi
pénzpiacok kapuja, a cs6dbe menetel mint indikdtor azonban nyilvan-
valéan nem felel meg a nemzeti mutatékkal szemben tamasztott kovetel-
ményeknek. Hasonl6 a helyzet az EU vagy mas nemzetkozi szervezetek
tagdijaval, a Kincstar mtikodtetésével, vagy az ad6beszedés koltségeivel
kapcsolatban. Ezeket az allam egészének érdekeit szolgalé kiadasokat
célszerti egyetlen, kozos f6programba sorolni (,Finanszirozas” néven),
és elfogadni azt, hogy varhatéan ebben a f&programban viszonylag
kevés program fog alakulni.??2 Ebbe a f&programba keriilnek azok a
kiadésok is, amelyek gazdasagi és tarsadalmi céljukat tekintve vegyesek,
a jelenlegi szabalyozas és elszamolasi rendszerek mellett azonban nem
tudjuk 6ket célok szerint megbontani. Ilyenek a kezességvallalasok, az
adossagatvallaldsok, s6t, a személyi jovedelemadoknak az onkormany-
zatok szdmara normativ tdmogatasok formajdban atengedett része is,
hiszen az onkorményzati normativak jellemz&en nem fedezik teljes
mértékben az adott feladat elldtdsanak koltségeit, és az onkormanyzatok
sincsenek kotelezve arra, hogy az 6sszeget teljes mértékben a megadott
célra forditsdk, emiatt az igy kapott 6sszeget nem lehet hozzérendelni az
egyes feladatokhoz.

A finanszirozédson kiviil tovabbi specialis tertilet az dllami iranyitas. A
torvényhozé vagy a végrehajté hatalom munkéajanak eredményességét
rendkivil nehéz indikatorokkal megragadni. Az egyik lehet&ség erre a
legszélesebb teriiletet lefed6 outcome indikatorok alkalmazasa, példaul
ha a GDP alakuldsaval préobaljuk lemérni a parlament és a kormany
politikdjanak sikerességét. Az egyetlen, erre a feladatra alkalmazhaté
mutatészam-tipus a kozvélemény-kutatdson, megkérdezésen alapulod

2 Ez természetesen nem jelenti sem azt, hogy ezek a tételek ne jarulndnak hozza bizonyos
nemzeti indikatorok javitasdhoz, sem pedig azt, hogy ne lehetnének olyan, alacsonyabb szintt
indikatorok, amelyeket az egyes intézmények szamara ki lehetne ttizni - pl. az APEH szdmara a
beszedett ado mennyiségét. (A beszedett adok mennyisége példaul nyilvanvaléan nem olyan mutato,
aminek a novelését nemzeti célként ki lehetne ttizni. Attol azonban, hogy a kormanyt és a parlamentet
nem szabad az adék maximalizdldsara ©sztonozni, az APEH-nek, aki nem elfogadja az
adotorvényeket, csak a végrehajtasukat ellen6rzi, ez egy tokéletes cél lehet - és az ma is.)
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indikatoroké? ezek azonban - bar fontosak, és mindenképpen mérni kell
Sket, alakulasukat pedig figyelemmel kell kisérni - 6nmagukban csak a
teljesitménynek egy nagyon keskeny és szubjektiv szeletét képesek
megragadni. Mivel ezek az intézmények rdadasul monopéliumok is a
sajat tertletiikon (szemben a szolgaltatok tobbségével, példaul a
koérhazakkal), nemcsak az indikator megtaldldsa, hanem - viszonyitasi
alap hijan - a célértékek megvalasztisa is nehézséget okozhat. (Bar
bizonyos esetekben az EU mé&s orszdgaiban miikodé hasonlod intéz-
mények teljesitményét lehet alapul venni a célok kittizése soran.) Ez
tehat az altalunk javasolt rendszerben azt jelenti, hogy e tevékenységek
eredményességét csak a nemzeti indikdtorok szintjén tudjuk mérni -
mégpedig nemcsak néhany kivalasztott nemzeti indikator szintjén, mint
a tobbi féprogram esetében, hanem valamennyi nemzeti indikator alaku-
laséval egyiittesen, hiszen ezen a teriileten dél el valamennyi szaba-
lyozasi és f6 forraselosztasi kérdés, s igy valamennyi nemzeti indikator
alakulédséra hatdssal vannak. Javasoljuk ezért, hogy a kormany tevékeny-
sége egy kulon ,Végrehajté hatalom” f&programba, s mas, az allami
iranyitashoz, példaul a térvényhozé hatalomhoz kézvetleniil kapcsol6dé
kiaddsok a ,Torvényhozas”, mig a parlamenten kiviili politikai tevé-
kenységek (pl. partélet) a ,Politikai élet” f6programba, mig mindezek
ellenérzésének kiadasai egy ,Parlamenti ellen6rzés” f6programba kertil-
jenek. Ezeket a f6programokat nem kell programokra bontani, hanem
kiadasuk teljes egészében , programon kiviili kiadas” lesz majd, melynek
részletes felosztdsarél a f6program felelése dont, aki a ,Végrehajt6
hatalom” f&program esetében a kormany, a ,Politikai élet”, a , Torvény-
hozés” és a ,Parlamenti ellen6rzés” f&programok esetében pedig a
parlament. A , Végrehajt6 hatalom” f6programon beliil kell meghataroz-
ni a minisztériumok muikodésére szant kozos kiadasi keretet is.

4. tablazat: Féprogramok az dllami irdnyitds teriiletén

Politikai élet Parlamenti ellen6rzés
Koztarsasagi EIndk hivatala Ombudsmanok
KE protokoll kiadasai Allami Szémveviészék
Allami kitiintetések Koltségvetési Tanécs
Partok tdmogatasa Végrehajté hatalom
Orszéagos vélasztasok és népszavazasok Allami vezeték juttatasai
Toérvényhozas Minisztériumok foly ko6ltségei
Europai Parlamenti képviselbk juttatasai Korméanyzati személyiigy
Orszaggylilési k épviseldk juttatasai Kormanyzati ellenérzés

Orszaggydilés hivatala
Alkotmanybirésag

2 Példdul az Eurobarometer kérdése: ,Mennyire bizik On a kovetkezd intézményekben:
parlament, kormany, szakszervezetek, politikai partok?”
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Szintén a specidlis tertiletek kozott érdemes szoét ejteni azokrol a
koltségvetési intézményekrsl, amelyek miikodésébe a kormany egyal-
taldn nem, vagy csak igen korlatozottan sz6lhat bele. Ezeket egységesen
torvényi alprogram szintjére javasoljuk emelni, azért, hogy koltségvetési
keretiikr6l mindenképpen a parlament donthessen, és maga az intéz-
ményvezet6 lehessen egyértelmiien az alprogram felelése. (Ilyenek
lehetnének a Versenyhivatal, a KSH, a PSZAF, az MKKT, stb.)

4.3 Dontési hatiskorok és 0sztonzd rendszer

Dontési hatdaskérok

7. doboz: A dontési hatdskorok kialakitisinak elvei

- Mindenkit azért kell felel6ssé tenni, amire érdemben hatast tud
gyakorolni.

- Biztositani kell a dontési hataskoroknek az elszamoltathatésaggal
val6 osszhangjat, azaz a dontési hataskorok szélesitésének egytitt kell
jarnia az elszamoltathat6sag erdsitésével.

- A torvényhoz6 és a végrehajt6 hatalom dontési hataskorét vildgosan
el kell hatérolni egymastol.

- Figyelembe kell venni, hogy a szakéllamtitkarok, fSosztalyvezetdk,
valamint beosztottaik a valasztépolgérok felé nem tudnak politikai
felel6sséget vallalni.

- Az egyes programegységek kiadasi és kotelezettség-vallalasi kerete-
ir6l, valamint indikator célértékeirél ugyanaz a dontéshozé dontson.

- Biztositani kell az 6sszhangot az 4llami intézmények jogi statusza és
koltségvetési statusza (6nallésagénak szintje) kozott.

Amint arrél mér kordbban széltunk, a célkozpontd koltségvetési
rendszer egyik természetes velejardja a szakmai dontések alacsonyabb
szintre delegaldsa az elszamoltathatosdg biztositasa mellett. A kiilonféle
szintli vezet6knek meg kell oldaniuk egyrészt a szamukra el&irt célok és
indikatorok (teljesitmény-informaci6k) alsobb szintek felé torténé koz-
vetitését, masrészt a szamukra biztositott kiadadsi és kotelezettség-
vallalasi keretek (pénziigyi korldtok) betartdsat. Ennek el6feltétele a
célok és keretek atlathaté bemutatasa (prezentdldsa), valamint a célok és
keretek lebontasdnak vildgos (de nem ttlzott) szabalyozasa a program-

hierarchia minden szintjén.
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A Kkoltségvetési torvény, ahogyan az a prezentacié el6bbi bemuta-
tdsabol is latszik, csak a programok és a torvényi alprogramok szintjén
hatdrozza meg a pénziigyi forrasokat és a teljesitményindikatorok
kittizott célértékeit, az ennél alacsonyabb szintek, azaz a nem torvényi
alprogramok és a tevékenységek adatlapja nem szerepel a koltségvetési
torvényben; ezt az informdciét rendeletben kell kozzétenni. A nem
torvényi alprogramok forrdsait, céljait és indikatorait, valamint akar a
programhoz nem kothetd, ,,egyéb” kiadasokkal kapcsolatos tobbletinfor-
maciét korményrendelet szabélyozza, melyet a kormany a koltségvetési
torvény elfogadasat kovetSen alkotja majd meg. A tevékenységekhez
tartozé forrdsokat és indikdtorokat miniszteri rendeletben kell meg-
jeleniteni.

5. dbra: A forrdsok részletes felosztdsinak jogszabilyi eszkozei

Féprogram
Program
Alprogram
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kormany-rendelet
miniszteri rendelet (és szilikség és annak L -
. . . koltségvetési
részletes felosztas helye esetén annak tervezete a tervezete a P
N, R s . térvény’
koltségvetési torvényben) koltségvetési
térvényben

* A kulsé tételek esetében a tényleges dontések a szaktorvények elfogadasa soran sziletnek, a
koltségvetési térvény csak tajékoztatasul jeleniti meg az 6sszegeket.

Osztonzési rendszer

A célkozponta koltségvetési rendszerben valamennyi 4llami feladat-
hoz hozza van rendelve nemcsak az ellatdsdhoz rendelkezésre &ll6
pénziigyi er6forrdsok nagysaga, hanem az ellatasan keresztiil elérendd,
teljesitmény-indikatorokkal kifejezett cél is. Ebbdl ideélis esetben mar
egyértelmtien kovetkezik a programegységek sikerességének megitélése:
amelyik programegység eléri a szamara Kkit(izott indikator célt, az
sikeres, amelyik pedig nem, az sikertelen. A programegységek vezetdit,
a feladatokat ellaté intézményeket és dolgozokat tehat az indikatorok
célértékének elérésére, vagy legaldbbis megkozelitésére kell 6sztondzni.
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A fentiek alapjan kézenfekvének tlinik, hogy az allami feladat-
ellatasban részt vevok - személyek és intézmények - 0szténzési rend-
szerét a megfelel6 programegységek é&ltal elért indikdtor értékekre
alapozzuk. A valésagban azonban tobb olyan probléma is fennall, amely

oz

miatt nem célszerd ennyire leegyszertisiteni a rendszert.

Egyrészt abban az esetben, ha az indikator mérését maga az érintett
intézmény végzi, erés lesz szamara a kisértés, hogy az eredményeket a
kedvezé irdnyba kerekitse, és a lehet6 legjobb szinben tiintesse fel. Erre
megoldast nydjt, ha az indikatorokat egy kiils6 szervezet - javaslatunk
szerint az ASZ - auditalja, ami garantalhatja az adatok megbizhatosagat.

Ennél nehezebben kezelhet6 probléma, hogy az indikatorok még az
allami feladatellatas leginkabb mérhet6 tertiletein sem képesek teljes
mértékben megragadni az allam altal nydjtott szolgaltatds mennyiségét
és min6ségét, emiatt nem kivanatos, hogy a szerepl6k semmi mdasra nem
figyelve, vakon tegyék, ami a nekik kiszabott célérték teljesitése szem-
pontjabdl a leghatékonyabb, hiszen igy konnyen el6fordulhat, hogy a
tokéletlen indikatorok maximalizaldsa mellett a lényeges célokat szem
eldl tévesztik. Rdaddsul a - kiilondsen az outcome-jellegti - indikatorok
értékének alakuldsa az esetek ttlnyomoé tobbségében nemcsak a dontés-
hozoktol és a dolgozoktol fiigg, hanem szdmos kiils6, a szereplSk altal
nem befolyasolhaté tényez6tdl is. Mindezek miatt nem javasoljuk egy
szigord, fliggvényszer(i kapcsolat létrehozasat az indikatorok célértéke
és a dontéshozok vagy a feladatellatast végz6k jutalmazédsa kozott. A
szerepl6ket valoban a hozzajuk tartozé programegységek eredményes-
sége alapjan célszer(i 6sztonozni, ezt az eredményességet azonban nem
kizérélag az indikatorok értéke alapjan, hanem ennél komplexebb
moédon kell értékelni.

Az onkivélasztason alapuldé rendszer bevezetése a hatékonysag ki-
kényszeritése mellett egy djabb feladatot is allit az 6sztonzési rendszer
elé. A rendszert igy kell kialakitani, hogy a szerepl6k szdmara rendel-
kezésre all6 mindkét felkinalt valasztasi lehet6ségnek - azaz a célkoz-
pontt rendszerhez val6 csatlakozasnak és az abbél val6 kimaradasnak -
legyen el6nye és hatranya is a masik lehet6séghez képest. Az onkivélasz-
tds lényege ugyanis, hogy az egyes kategéridkat azok valasszak, akik
szamara fontosak az adott kategéria el6nyei és kevéssé zavarbak (vagy
éppen kivanatosak) a korlatai; ami nyilvanvaléan értelmét veszti, ha az
atallasra vonatkozé dontést meghozé valamennyi szereplé szemszo-
gébdl nézve az egyik lehet6ségnek csak elényei vannak a masikhoz
képest. Meg kell tehat teremteni azokat az 6sztonzéket, amelyek hata-
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sdra minél tobb arra alkalmas programegység felelése fog csatlakozni a
célkozpontd rendszerhez, és minél tobb intézményvezets akar majd tel-
jesitményszerz6dést kotni veltik. Az atallasra valé 6szténzés rendszere
tehat azt probélja elérni, hogy a miniszterek csokkentsék az egyes f6-
programokon beliil a bels6 kiadasok kozé tartozd, de programon kiviili
kategoériat a programon beliili kategéridk javara, az intézményvezetSk
pedig teljesitményszerz6dés keretében lassak el feladataikat.

A célkozpontt rendszerhez torténd csatlakozésra valé 0sztonzésnek
két alapvet6 megkozelitése is létezik: lehet ezt a dontést direkt, egyszeri
eszkozokkel jutalmazni, valamint jutalom lehet maga a tény, hogy a
dontéshoz6 szdmdéra ezentul a célkézpontt rendszeren kivil érvényes
szabalyok helyett a célkozpontd rendszer keretein beliil érvényes,
szémara kedvez6bb szabalyok lesznek az iranyadoak. Osztonzé hatdsa
lehet annak is, ha az &tallds esetén az intézmény egészét részesitjiik
valamifajta el6nyben, de arra is sziikség lehet, hogy az intézmény vagy a
programegység élén allo vezetének és a dolgozdknak a javadalmazasat,
karrier lehet6ségeit tegyiik fliggévé a célok elérésétsl.

A személyi szintli 6sztonzési rendszer kialakitasadnak részleteivel itt
terjedelmi okokbdl nem foglalkozunk, csupan felsoroljuk azokat az el-
veket, amelyeket a rendszer kialakitdsa sordn figyelembe venni javas-
lunk. Hangstlyozzuk ugyanakkor, hogy nem szabad 6sztonzési eszkoz-
ként hasznalni az allami forrdsoknak az egyes célok, azaz az &llami
feladatok kozotti elosztdsat, azaz nem szabad egy szakpolitikai teriiletre
csak azért tobb pénzt forditani, mert azon a teriileten az atlagosnal jobb
managerek vannak.

Intézményi szinten is els6sorban pozitiv Osztonzéket javasolunk
alkalmazni, a negativ 6sztonzés ugyanis komoly nehézségekbe {itkozik,
hiszen a legtobb allami feladatot nem versenyz6 intézmények latjak el,
igy a ,szerz6désbontds” csak az allami feladat ellatasarol valé lemondés
dran val6sulhatna meg. Egy lehetséges negativ Osztonzési eszkoz a
ynaming and shaming” mddszere, ami a nem megfelel6 teljesitményt
elér6, vagy a célkozpontt rendszerhez nem csatlakozé intézmények

megnevezését, egy ,szégyentablan” torténé kozzétételét jelenti.
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8. doboz: A személyi szintii jutalmazdsi rendszer kialakitdsinak elvei

e Az intézménymiikodtetés nem keriilhet (lényegesen) tobbe annal,
mint amennyibe a rendszer bevezetése nélkiil keriilne, azaz a rend-
szerhez csatlakozé intézmények szdmanak novekedésével parhuza-
mosan nem néhet (lényegesen) a jutalmazasi keret mérete.

e Egyik szerepl6nek se tegyiik fliggévé az Osztonzését olyan ese-
ményekt6l, amelyek bekovetkeztére nem tud érdemben hatni.

e Mindenkit els6sorban a sajat munkéja alapjan kell jutalmazni, azaz a
sajat feladatukat jol végz6 szereplék ne essenek el a jutalmuktol a
hierarchidban felettiik 1évék rossz dontései miatt.

e A beosztottak 0sztonzésérél a vezetSik dontsenek, ne kdzpontilag,
feliilr6] meghatarozott médon vagy szigora képleteken keresztiil
sziilessenek a jutalmazési dontések.

e Nem javasoljuk negativ 6sztonz6k rendszerszerti hasznalatat, féleg
nem automatizmusokon keresztil.

e Hitelesen tizemeltethet6 legyen a rendszer (pl. ne forduljon gyakran
el6, hogy a jutalmazéds barmely irdnyban eltér a teljesitmény fiigg-
vényében el6zetesen meghatarozott szinttdl).

e Az intézményvezet6k management-szabadsaga a jelenlegi szinthez
képest lényegesen nem csokkenhet, hanem az elszdmoltathatésaggal
egytitt novekszik.

A célkdzpontt rendszerhez torténé csatlakozds osztonzésére egy
kiilon mechanizmust javasolunk bevezetni. Mindazok a pénzek, amelyek
nem képezik valamely program részét, fé6programonként Osszegezve,
,programon kiviili kiaddsok” néven jelennek meg az egyes f6-
programokon beliil. Cél, hogy a programon kiviili kiadési tételek
Osszege a lehet6 legalacsonyabb szintre csokkenjen, de nem realis cél
teljes megsziintetésiik. Az 6sztonzési rendszerrel meg kell tudni oldani,
hogy az egyes féprogramok esetében valamennyi potenciélis program-
felel6s (miniszter) érdekelt legyen abban, hogy minél tobb program
valjék ki a ,programon kiviili kiadasok” kategoridbol. Egy feladat
programma alakitdsdhoz tehat mind az Gj program, mind a , programon
kiviili kiadasok” kategoridban maradék szdmara pozitiv 6sztonzést kell
tarsitani, ezzel szemben a programalakitds elmaraddsidnak egyetlen
szerepl6 szdmara sem szabad rovid tava el6nyt jelentenie.

Viszonylag egyszerti szabalyként ki lehetne példdul mondani (nem
feltétlentil torvényben, lehet kormanyprogram szintjén is), hogy a
bevezetést kovetd els6 néhany koltségvetési évben a rendelkezésre allo,

41

A tanulmdny a szerzok véleményét tiikrozi

el6z6 évhez viszonyitott (bels tételekre jutd) tobblet-mozgasteret tgy
kell felosztani, hogy annak 80%-a csak programokhoz kertilhetne, 15%-at
lehetne szétosztani a féprogramok alatt szereplé ,programon kiviili
kiadasok” kategoridk kozott, a fennmaradé 5%-ot pedig a ,, programon
kiviili kiadasok” kategoéridbol Gjonnan kikertilt, Gj programokra lehetne
forditani.?* Nyilvanval6, hogy ebben a rendszerben mind a , programon
kiviili kiaddsok” kategéridban maradt feladatok ellatéi, mind az gj
programok felel6sei jol jarnak egy program kialakitdsaval, hiszen az
elébbiek kevesebben osztoznak a rédjuk fordithat6 tobbleten, az dj
program pedig részestilhet az 4j programok szdmaéra kijelolt keretb6l. Ily
moédon a programon kiviili, belsé kiadasi kategériak mérete a teljes
koltségvetéshez viszonyitva minden évben csokkeni fog, és a minisz-
tériumi stabok, ha el szeretnék keriilni az altaluk eloszthato forrasok
besztikiilését,?> akkor fokozatosan valamennyi, értelmesen programma
alakithat6 tevékenységiiket be fogjdk kapcsolni a célkézpontt rend-
szerbe.

Az 0sztonzésen kiviil még egy érv szol a programon kiviili kiadasi
kategoridk szdmadra rendelkezésre allo forrdsok aranyanak csokkentése
mellett. Célunkat, az allami feladatellatas hatékonysaganak novelését a
mérhet6 teljesitménnyel rendelkez6 tevékenységek esetében a célul ki-
tzott teljesitmény fokozasaval is elérhetjiikk, a mérhet teljesitményt
felmutatni nem tudé teriileteken azonban az eredmény novelését nem,
csak a réforditas csokkenését tudjuk el6irni, igy itt ezzel az eszkodzzel
kényszerithet6 ki a hatékonysag javitasa. Ez az érvelés feltételezi, hogy
ma az &llami feladatelldtasnak barmely, az elképzelt programokhoz
hasonlé 1éptékti szeletében lehet kihasznalatlan hatékonysag-javitasi
lehet6séget taldlni, hiszen ha nem lehetne, akkor sem a mérhet6
feladatok esetében elvart input-bévités nélkiili teljesitmény-novekedést,
sem a nem mérhet6 feladatok esetében elvart teljesitményrontas nélkiili
input-csokkentést nem lehetne megvalésitani. Ugyanakkor agy gondol-

2 Egy olyan évben példaul, amikor a koltségvetési szabdlyokbdl (a redladdsség-szabalybol és a
kiadasi plafon szabalybol) ad6do, belsé kiadésokra fordithato koltségvetési tobblet mozgastér 500
millidrd forint, abb6l csupan 75 milliardot lehetne a célkézpontt rendszerbe be nem kapcsolt
feladatokra forditani, 400 milliardot a célkézpontt rendszer keretein beliil lehetne elkdlteni, a
fennmarad6 25 milliarddal pedig Gj programokat lehetne ,jutalmazni”. Természetesen a 80%-15%-5%
megosztast csak példanak szanjuk, a konkrét szazalékos értékek meghatarozasanal figyelembe kell
majd venni, hogy a kiadasok mekkora hanyada tartozik a célkézpontti rendszerhez csatlakozott
teriiletekhez, s val6szintileg idében is véltoztatni kell az aranyokat.

% Az ,programon kiviili kiadasok” kategoria koltségkeretének korlatok kozé szoritdsa azért is
jelent er6s nyomast az odatartozo tevékenységek programmaé szervezésére, mert a célkdzpontu
rendszerbe nem jol illeszkedd, eréforras-kozpontt teriileteken jellemzéen még az atlagnal is
magasabb a lefelé rugalmatlan bérkiadasok aranya.
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juk, hogy kell6en tdg teriiletet tlelnek fel a programok ahhoz, hogy
valahol mindegyikben létezzen hatékonysag-javitdsi mozgastér. (Példaul
a holland rendszerben a mtikddési teriileteken a kiadasok reélértékének
emelését nem, csupan szintentartasat teszi lehet6vé az alappalya, ami -
figyelembe véve a kozszféra béreinek a versenyszféra béreivel azonos
titemt novekedését - egyfajta hatékonysagi ,nyereség” elérését kénysze-
riti ki.)

A kiadasi kereteken kiviil a kotelezettségvallalasi korlatok alakitasa is
eszkozt jelenthet a célkézpontti rendszerhez valé csatlakozas 6szton-
zéséhez. El6irhaté példaul, hogy a célkézpontt rendszeren kiviil hdrom
évnél hosszabb tava kotelezettséget kiilon politikai jovdhagyas nélkiil
csak akkor lehet vallalni, ha egy esetleges korai szerzédésbontéssal jaro
koltségeket az adott intézmény a kiaddsi keretébdl fedezni tudja. Az
Osztonzési lehetdségek felsorolt kategoéridit foglalja 6ssze a 5. tablazat.

5. tablazat: Az dsztonzés eszkozei
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Az értékelés kovetkez6 szintje a PM illetékes szakf6osztalyanak és az
illetékes szaktarcdnak a kozos értékelése, melyre minden program és
torvényi alprogram tekintetében, minden évben sor keriil. Ez az
évenkénti értékelés nem terjed ki minden részletre, mindenképpen
tartalmazza azonban a teljesitmény-indikatorok alakuldsanak bemutata-
sat. A véges, torvényi alprogramok esetében a rendes éves értékeléseken
kiviil egyetlen alkalommal a korméany egy alaposabb, id6kozi értékelést
is elvégez, amelynek célja, hogy egy esetleges rossz eredmény ne csak a
véges alprogram befejezésekor deriiljon ki, hanem még idében ahhoz,
hogy egy , palya-moédositéssal” korrigalhatdéak legyenek a hibdk. Az
id6kozi értékelés id6pontjara és az indikatorok addigra elérend¢ cél-
értékére a program el6terjesztjének feladata javaslatot tenni az
alprogram indulasakor.

9. doboz: A kéltséquetési tervezés lépései

Hatékonysag a Atallas
célkozpontt rendszerben
Intézményi szint | politika- -,bajnoktabla”, szégyentdbla” | - programon kiviili kiadasok
alkotok mozgéasterének sztikitése

- kotelezettség-vallalasok
korlatozasa a programokon kiviil

- ,szégyentabla”

intézmény - teljesitmény- - nagyobb management-szabadsag
megallapodasok

Személyi szint politika- - sikeres programegységben
alkotok dolgozok tobb jutalmat
kapnak
intézmény - teljesitmény-aranyos - vezet6knek nagyobb
jutalom, karrier-lehet6ség management-szabadsag

4.4 Programdttekintési ciklus

A programok értékelése tobb szinten torténhet. A javasolt rend-
szerben a programok hatékonysagat leggyakrabban természetesen maga
a programfelel6s miniszter ellenérzi, aki sajat bels6 ellenérzési rész-
legével barmikor atvildgittathatja a programjait, s ezaltal elkertilheti,
hogy az esetleges hianyossdgok csak a kiils6 szerepl6k altal végzett
értékeléseken dertilienek ki. Igy az esetleges hibak barmikor, presztizs-
veszteség nélkiil korrigalhatok.
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A jelenlegi magyar rendszerben a koltségvetési tervezés kormany-
zati szakaszanak f&bb 1épései:

1. A PM a kozéptava technikai kivetités, a koltségvetési szabélyok, a
legfrissebb makrogazdaségi el6rejelzések és a tervezett bevétel-oldali
intézkedések alapjan kiszdmitja a kovetkez6 évben rendelkezésre allo
mozgasteret.

2. A korabbrol rendelkezésre 4ll6 (és kormanyhatdrozatban kihirdetett)
haroméves kiadési tervek és a rendelkezésre 4ll6 mozgastér alapjan a
szakminiszterek megkapjak sajat keretszamaikat.

3. A szaktércék a sajat keretszamuk alapjan elkészitik és a PM-nek meg-
kiildik részletes terveiket (a keret felosztisat) és esetleges tobblet-
igényeiket.

4. A kormanyzaton beliil (el6szér a PM-mel, majd végiil - sziikség
esetén - a miniszterelnokkel) megsziiletnek a koltségvetési alkuk.

5. A kormany dont a dokumentum parlamenti benyujtasarol.

Mivel a parlamentnek nem &Il médjdban minden térvényi program-
egységet minden évben értékelni, célszerti bevezetni egy rotaciés
rendszert, melynek keretében az orszaggytilés az alland6 programokat
rendszeresen, el6ére meghatarozott, de programonként eltéré id6kozon-
ként, a véges, torvényi alprogramokat pedig az alprogram befejezésekor
értékeli. Az éves programértékeléseknél mélyebb és alaposabb parla-
menti atvilagitas alapjdul szolgalé értékelési javaslatot, a zarszdmadas-
hoz hasonléan, a kormany nydujtja be, s az ASZ is véleményezi. A
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program-attekintési rendszer céljabdl és természetébdl adéddan nem a
naptari (koltségvetési) évhez kotott, ezért az ezzel kapcsolatos parlamen-
ti vitdk nem az 6szi koltségvetési vita - egyébként is zsufolt - idejére
titemezendok. Sokkal elénytsebb, ha az el6re rogzitett kozéptava menet-
rend szerint az egyes években teritékre kertil6 programok vitijara a
tavaszi tilésszakokon keriil sor, ami lehetévé teszi, hogy az értékelések
kovetkeztetéseit a kormany mér a benyujtott koltségvetési torvény-
javaslatban érvényesitse. Kivételként a véges alprogramok zaré érté-
kelését érdemes az Gszi tilésszakra hagyni mindaddig, amig az éves
zarszamadasokat is ekkor fogadja el a parlament, ugyanis az értékelést
addig sem az ezt megel6z6, sem az ez utani tavaszra nem lehet tenni.
Koradbbra azért nem, mert esetleg még nem éallnak rendelkezésre az
auditalt adatok, kés6bb, a zarszdmadas elfogaddsa utdn pedig mar nincs
sok értelme a vitanak.

A program-értékelések mechanizmusanak kialakitdsa sordn arra kell
torekedni, hogy a negativ értékelések els6sorban ne védekezésre és
felel6sség-haritasra, hanem teljesitmény-javitasra és - sziikség esetén - a
megfelel§ viéltoztatdsok végrehajtasara osztonozzék a programfelels-
soket. Ennek egy lehetséges moddja, ha a kormanyon beliili értékel6
testiilet az értékelés eredményét el6zetesen kozli a programfelelds
miniszterrel, aki igy lehet6séget kap arra, hogy mire a negativ vélemény

nyilvdnossdgra kertil, 6 mar konkrét javaslatokkal allhasson el6 a
program teljesitményének javitdsa érdekében.26

A program-éttekintési rendszer hatékonysagat nagymértékben novel-
heti, ha minden program esetében van egy parlamenti képvisel6 (a
francia rendszerben szerepl6 ,rapporteur” mintédjara), aki annak a prog-
ramnak szakért&je, és aki azt folyamatosan nyomon koveti. A program-
szemlélet er6sitését segitheti tovabba, ha az attekintési rendszerben - pl.
az indikatorok fiiggetlen auditdlasan keresztiil - civil szervezetek is
szerephez jutnak, mivel e szervezetek nyilvanvaléan nem egyes intéz-
ményekre, hanem konkrét tigyekre, célokra sszpontositjak figyelmiiket,
és ezéltal segithetnek a kozbeszéd alakitasaban is.

A program-attekintési rendszer egyik legfontosabb célja, hogy ki-
sztirje a nem megfelel6en mtikodé programegységeket, ily médon hivva
fel a parlament, a kormany és a programfelelés miniszterek figyelmét

2 Lehetséges volna az is, hogy az els¢ értékelés eredménye nem is keriil nyilvdnossagra, csak az
a megismételt attekintés, amelyet a programfelelés miniszter korrekciés intézkedéseinek bevezetése
utan végeznek el, ez azonban névelné a kisértést, hogy a programfelelés miniszter egy kedvez6tlen
el6-értékelés utdn az indikator-célokat is érint6 éatszervezés elérésével prébaljon meg kibtjni a
felel6sség alol.
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azok atalakitasanak, vagy széls6séges esetben megsziintetésének sziiksé-
gességére. Nem volna szerencsés azonban a parlamenti értékelést a
programegységek atalakitasanak feltételéiil szabni, hiszen egy kormany-
valtas alkalmdaval az j kormény feltehetSen tobb programegységen
kivan valtoztatni, - mint ahogy a minisztériumokat is at szoktak szabni -
nem feltétleniil csak azért, mert azok nem hatékonyak, hanem akar azért
is, mert az Gj kabinet masképp szeretne sulyozni az egyes teriiletek
kozott, mint az el6dje, és ezt a programrend moédositdsan keresztiil is
kifejezésre kivanja juttatni.? A programegységek id6kozi atalakitisa
ugyanakkor zavart okozhat a program-, alprogram- és tevékenység-
felel6sok Osztonzési rendszerében, hiszen nehéz lesz szamon kérni a
managereken a célok teljesitését, ha id6kozben lényegesen megvaltozik
akar a résziikre rendelkezésre allo forrasok meértéke, akdr a szadmukra
kittizott célrendszer. S6t, bizonyos esetekben akar az is elképzelhetd,
hogy egy miniszter maga kezdeményezi az éltala vezetett program
atalakitasat, igy probalva menekiilni egy kozelg6, és a varakozasai alap-
jan negativ eredménnyel fenyeget6 program-attekintést6l. Véleménytink
szerint a fenti problémdk ellenére sem szabad korlatozni a programok
atalakitidsanak lehet6ségét, azonban mind a kormédnynak, mind a parla-
mentnek tisztdban kell lennie ezekkel a veszélyekkel, és csak valéban
indokolt esetben érdemes atalakitdsokkal élnie.

5 A javasolt koltségvetési rendszer bevezetésének és
miikodtetésének feltételei

A célkozponta koltségvetési rendszerek egyik alappillére a szakmai
dontések egy részének alacsonyabb szintre delegélasa. Ehhez professzi-
onélis koztisztvisel6i karra, a teljesitménymutaték hatékony és fiiggetlen
auditdlasara, mtikodé etikai szabalyokra, informéciés szabadsagra,
valamint kiszamithato koltségvetési politikara is sziikség van (Kim és
szerzGtarsai, 2005).

A jelenlegi magyarorszagi helyzetet tekintve kiilonosen a kiszamit-
hat6 koltségvetési politika sziikségességét szeretnénk hangstlyozni. A
manageri dontések delegaldsa nem képzelhet6 el egy olyan helyzetben,
amikor a koltségvetési egyenstlytalansdgok id6rél-idére el6re nem lat-
hato, évkozi kiadas-lefaragasokat tesznek sziikségessé, hiszen az alacso-

27 Példaul lehet a sportot egységesen kezelni, de lehet a versenysportot a kultdrdhoz, a
tomegsportot pedig az egészséges életmddhoz is sorolni.
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nyabb szintli dontéshozék csak akkor tudnak hatékonyan és a koltség-
vetési célokat nem veszélyeztet6 médon élni kiszélesitett dontési jogko-
riikkkel, ha a szamukra meghatdrozott feltételek utélag, a stratégia
kialakitasat és a megvalositds megkezdését kovetSen nem valtoznak
meg. A hiteltelen, kampéanyszerti megszoritdsokra épité koltségvetési
politika nemcsak bizonytalan kornyezetet teremt a dontéshozék szama-
ra, hanem megvaltoztatja motivacidikat is. J6 példa erre a szakminisz-
tériumok takarékossagra val6 osztonzése. A PM, mivel leginkdbb csak a
szaktarcak tudhatjak, hogy hol van érdemi megtakaritasi lehetSség,
Osztonodzni kivanja 6ket ezek feltdrdsara. A szaktdrcak viszont tudjik,
hogy ha feltarjdk a szabad pénzeket, a PM, a nekik tett igéretektsl
fuggetlentil, el fogja azt venni t6litk a deficit csokkentése céljabsl. Mivel
erre a tarcik el6re szdmitanak, ezért ilyen 6sztonzés-alapt - és nem fi-
nyiré elvti - rendszert hitelesen csak akkor lehet bevezetni, ha mar
nincsen deficit-probléma. Mindezek miatt a célkozpontd koltségvetési
rendszer bevezetésének egyik legfontosabb el6feltétele a makrogazda-
sagi stabilitas és a koltségvetési fegyelem megteremtése és fenntartasa.

Tovébbi nagyon fontos feltétel a kormény és a miniszterek valtoztatas
iranti elkotelezettsége, amely nélkiil a rendszer bevezetése szinte bizo-
nyosan kudarcra lenne itélve.?

A nemzetkozi szakirodalmat olvasva Osszességében az a kép rajzo-
lé6dik ki, hogy a célkézpontt koltségvetési rendszert miikodtetd orsza-
gokban az empirikus tapasztalatok alapjan hatékonyabb és atlathatébb
az allami forrasok elosztasa, jellemz&en kiszamithatobb a koltségvetési
politika, szabadabb az informaciédramlas, hatékonyabb és felkésziiltebb
a koztisztvisel6i kar, valamint a szakmai kérdések szakért6i szinten dol-
nek el. Mindezen jellemz8k kozott az ok-okozati kapcsolat irdnya sok-
szor nem egyértelm, véleményiink szerint azonban az alfejezet elején
felsorolt feltételek teljesitése esetén a célkozpontt koltségvetési rendszer
bevezetése mindenképpen el6segitené Magyarorszdgon azt a kultara-
valtast, amely a tobbi kivédnatos cél eléréséhez is elvezethet.

Ennek az atdllasnak az els6 lépése lehet a jelenleg rendelkezésre 4116
teljesitmény-informacidk (pl. kérhazi kezelések hatékonységa) rendsze-
rezett - akar értelmezé elemzésekkel egyiitt torténé - kozzététele.
Szintén az els6 lépések kozé kell, hogy tartozzon a célkozpontt koltség-
vetési rendszer tizemeltetéséhez sziikséges stab kiképzése, azaz a rend-

2 Franciaorszagban Sarkozy - beliigyminiszterként - tobb mint 1000 rend6rérsot latogatott
végig, hogy propagalja és magyardzza az 4j, programszemlélett koltségvetési rendszerhez, a LOLF-
hoz (Loi organique relative aux lois de finances) kapcsol6dé véltozdsokat.
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szer jovébeli tizemeltetSi és szerepl6i szamdra szervezett tajékoztatas,
valamint a képzési programok. Ezzel parhuzamosan megkezdédhet az
elsé programok kidolgozasa, valamint a szervezeti feltételek kialakitasa,
amelyekrol az alabbi két alfejezetben részletesebben is irunk. A javasolt
bevezetési menetrendet a 7. mellékletben mutatjuk be.

Mas orszagok (pl. USA) rendszere alapjan felvethet6 a kérdés, hogy a
PM-ben vagy a Miniszterelnoki Hivatalban (MEH) legyen-e a célkoz-
ponta koltségvetési rendszer miikodtetésének kdzpontja. A MEH elénye,
hogy konnyebben elfogadtathat6 ,felettesnek”. Ugyanakkor kézenfekvé,
ha a programokkal kapcsolatban a szaktarcdk a PM-mel egyeztetnek,
hiszen a PM az, akit a tarcak leginkdbb meg kivannak gy&zni pénzbeli
igényeik megalapozottsagarol, s 6 az, akinek kiemelten fontos, hogy a
pénziigyi folyamatok feletti befolyasat fenntartsa. Emiatt a legtobb
orszdgban a pénziigyminiszter az a szerepld, akinek a leginkabb fontos a
célkdzponta koltségvetési rendszer kialakitasa, ez aldl csak azok az
esetek képeznek kivételt, amelyekben a miniszterelnok kiemelt prioritas-
ként kezeli ezt a projektet, s ezért személyesen is figyelemmel kiséri vég-
rehajtdsat. Mindent Gsszevetve azt javasoljuk, hogy a PM feladata a
koltségvetési rendszernek, a MEH feladata pedig a politikai céloknak
val6 megfelelés biztositasa legyen.

Hosszabb tdvon nem feltétleniil érdemes minden minisztériumban
kilon a hatékonyséagért felel6s részleget fenntartani, viszont az els6 2-3
évben, a rendszer alapszintli kiépitésének fézisdban feltétlentil sziikség
van minden szaktertileten a specialis tudassal rendelkez6 és az tigy irant
személyesen elkotelezett csapatra, amely partnere lehet a kdzponti PM-
egységnek. Nemzetkozi példak koziil emlitést érdemel az olasz és az
amerikai. Olaszorszdg 2007 o6ta dolgozik program-koltségvetés be-
vezetésén. Az eddigi tapasztalatok alapjan kulcsfontossdgtinak mondjak
a szakminisztériumi partnerek szerepét. Az Egyesiilt Allamokban mar
évek 6ta m(ikodé PART-rendszer (Program Assessment Rating Tool) az
elnoki adminisztraci6 koltségvetésért felel6s részlege (Office of
Management and Budget, OMB) és a szakapparatusok kozti targyalasok,
egyezkedések targyava teszi a programok inditdsat és értékelését. A
rendszer egészének miikodését (beleértve az OMB tevékenységének
értékelését) a Kongresszus megbizasabdl a szamvevészék (Government
Accountability Office) feltigyeli.

Amellett, hogy a minisztériumokban és kiilontsen a PM-ben létre kell
hozni a célkozponttd rendszer bevezetéséért felel6s részleget, a PM
szervezetét altaldnossagban is at kell alakitani. Ezen a ponton tobb
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orszag (pl. Olaszorszag, Litvania) reformja megbicsaklott mar, azonban
nem lehet hitelesen végigvinni az atalakitast a kézponti kormanyzat
egészében, ha éppen a féfelel6s nem hajlandé atalakulni.

10. doboz: A PM célkozpontii dtalakitdsinak legfontosabb elvei

- A szakmai és a szervezési funkcidk szétvalasztasa.

- A koltségvetési szervekre vonatkozé szabalyozasnak és a koltség-
vetési szervek tdmogatdsdnak, mint éves koltségvetési dontésnek a
szétvalasztasa.

- Az allami programok és az allami szervezetek (elsésorban koltség-
vetési szervek) irdnyitdsanak (szabdlyozas, feltigyelet, stb.) szét-
valasztésa.

- Az allami feladatellatas kiilonféle szervezeti megoldasainak egyen-
ranguséga és osszehasonlithatosaga.

- Az allami feladatok kiilonféle finanszirozasi formai kozti egyen-
rangusag és dsszehasonlithat6sag biztositasa.

- A makrogazdaségi és koltségvetési tervek és el6rejelzések kozti ossz-
hang eré&sitése.

- A koltségvetési elemzés és rendszerfejlesztés meger6sitése.

Jelenleg a PM-ben a legtobb teriileten egy szervezeti egységhez
tartozik az adott teriilet szabdlyozasa és az aktudlis pénziigyi kérdések
kezelése. E két funkciét érdemes lenne szervezeti szinten is elvalasztani
egymastol annak érdekében, hogy csokkenjen a kisértés a rovid tava
pénziigyi kérdések szabalyozas-valtoztatassal val6 kezelésére. Ha ugya-
nis folyamatosan &tirjuk a szabalyokat, akkor egy id6 utdn mar a
kordbban rosszul elfogadott szabdlyok is tjabb és tjabb szabaly-
valtoztatdsokat tesznek sziikségessé, amit6l pedig mar teljesen kovet-
hetetlenné, atlathatatlannd, részben kikényszerithetetlenné és diszfunk-
cionalissd valnak a szabalyok. Nyilvanvaléan fontos, hogy a szabély-
alkoték ismerjék a szabdlyozandd szervezetek tevékenységét, de ezt
szerintiink nem tugy kell elérni, hogy a szabalyozasi f6osztilyra tele-
pitjiik a forraselosztast is, hanem hogy a szabalyozasi részlegen olyan
emberek dolgoznak, akik kordbban mar évekig dolgoztak az egyes
szakteriileteken is.

Fontos cél lenne, hogy a programok pénziigyi kereteinek és végre-
hajtasi médjainak meghatdrozasakor a mai helyzethez képest noveked-
jék a célok és csokkenjen a feladat-ellaté szervezetek szerepe. Egyazon
allami feladat idénként ellathaté kozponti koltségvetési szerven, onkor-
manyzaton, allami tulajdont gazdasdgi tarsasagon, kozalapitvanyon,
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maganszektorba tartozé gazdasdg tdrsasdgon, vagy akar kozvetlen,
célzott tdmogatasok folyositasan keresztiil is. Erdekessége pl. a PM mai
f6osztalyi struktardjanak, hogy teljesen kiilon f6osztalyra tartozik egy
oktatds-finanszirozési probléma attél fiiggéen, hogy onkormanyzati
vagy alapitvanyi (esetleg egyhézi) fenntartasu iskolarol van-e sz6. Ugy
gondoljuk, hogy szdmos tertileten lehetne a maihoz képest hatékonyabb
megoldast talalni akkor, ha lenne valaki (pl. az illetékes f6osztalyvezets
és szakallamtitkar), aki ilyen szemszogbdl tekintene a problémakra.

Hasonléan a feladatelldtas kiilonféle moédjaihoz, a kiilonféle finanszi-
rozéasi formak (allampapir-kibocsatds, nemzetkozi projekthitel-felvétel,
PPP, allami garancia-vallalas, stb.) is teljesen szétaprézva jelennek meg a
szervezeti rendben. Célszerti lenne egy finanszirozési osztaly keretében
ezeket osszefogni és Gsszehasonlithatéva tenni.

6 Zaro gondolatok

A javasolt rendszerben az édllam altal ellatott feladatok hierarchikus
struktiraba - programrendbe - rendezddnek; az allami feladatellatas
alapegysége a program. A programok hozzavetSlegesen megfeleltet-
het6k a mai koltségvetésben ,laikus” olvasé szamara is felismerhet6 100-
150 alland6 témanak, kezdve a parlament mtikodtetésétél a hulladék-
gazdalkodadson, a sporton keresztil az egészségligyi ellatdsig és a
foglalkoztatas-politikdig &dllamaddssdg kamatterheinek. A hasonlé cél
megvaldsitasat timogaté programok azonos f§programhoz tartoznak. A
programokon beliil kialakithatok alprogramok, az alprogramokon beliil
pedig tevékenységek. Valamennyi programnak, alprogramnak és tevé-
kenységnek (programegységnek) egyszemélyi felel6se van, aki gazdal-
kodik a hozz4 rendelt forrasokkal. Minden programegységhez tartoznak
célok, melyeket indikatorok segitségével fejeziink ki; ezek segitségével
mérjiik s itéljiik meg az egyes programegységek sikerességét. Az indi-
katorok tehat, a programegységekhez hasonléan, hierarchiaba szerve-
z6dnek. A programegységek feleldsei szolgaltatdsokat rendelhetnek meg
az allami intézményektsl, melynek soran az intézményvezet6vel kotott
teljesitményszerzédésben rogzitik az elvart szolgaltatds - szamszerd
indikatorokkal kifejezett - mennyiségét és mindségét, valamint a
teljesitményt6l fliggd dijazas mértékét. Az indikatorok alakuldsa befolya-
solja tehat a managerek és az adott programegység végrehajtasat végzok
jutalmazasat, ezzel 6sztonozve a hatékony mtikodést. Fontosnak tartjuk
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azonban hangsilyozni, hogy az egyéni 0Osztonzéssel szemben a
szakpolitikai teriiletek kozotti forraselosztas nem fiigg fiiggvényszertien
az indikatorok értékétsl az altalunk javasolt rendszerben, mert vélemé-
nytiink szerint az egyes tarsadalmi célok kozotti forraselosztasnak poli-
tikai értékek mentén kell torténnie, nem az alapjan, hogy melyik teriile-
ten mennyire nyujtanak j6 teljesitményt a managerek. Az indikatorok
kedvez6 vagy kedvezétlen alakuldsa ugyanakkor lehet a legfontosabb
érv egy programegység kib6vitése, dtalakitdsa, vagy éppen megsziinte-
tése mellett.

Bar vannak olyan tertiletek és intézmények, amelyekrél kézpontilag -
a pénzigyminisztériumbol (PM) nézve - is meg lehet allapitani, hogy
bevonhatdk-e a teljesitménymérés rendszerébe, ez kordntsem minden
tertiletre igaz. Mivel a tertiletek és intézmények egy jelent6s részérél a
PM szakmai kompetencia hidnydban nem képes eldonteni, hogy &t-
alakithat6-e, ezt a dontést sziikségképpen a szakminisztériumokhoz és
az intézményvezet6khoz kell delegalnia. A rendszer kiépitését tehat
alapvet6en a miniszterek és az intézményvezeték onkéntes dontésére
kivanjuk alapozni. Ez azt jelenti, hogy miutan els6 lépésként az erre
egyértelmtien alkalmas teriileteket dtalakitottunk programmad, a kés6bbi-
ekben 14j programokat csak a programfelel6s miniszterek alakithatnak.
Parhuzamosan fog tehat mikodni két rendszer, lesznek feladatok,
amelyeknek a finanszirozasa tovabbra is intézményi szemléletben zajlik
majd, és lesznek olyanok, amelyek mar program forméjaban mitikodnek.
Akarcsak a programfelel6sok, az intézményvezetSk sem kotelesek
csatlakozni a célkozpontd rendszerhez, azaz nem kotelezé szdmukra a
teljesitményszerz6dés megkotése. Mivel ez a rendszer onkivalasztdson
alapul, azaz a miniszterek maguk dontik el, hogy alakitanak-e progra-
mokat, és az intézményvezetSk is maguk dontik el, hogy kotnek-e
teljesitményszerz6dést a feladataik ellatdsardl, a hozza tarsuld osztonzési
rendszernek - elsé szamu feladatan, a hatékonyséag el6segitésén kiviil -
arra is alkalmasnak kell lennie, hogy érdekeltté tegye a dontéshozokat a
célkdzpontd rendszerhez valé csatlakozasban.

Egy célkozpontt koltségvetési rendszer bevezetése nem csupan
technikai moédositdsokat jelentene a koltségvetési folyamatban, hanem
véaltoztatdst hozna az abban résztvevék altal betoltott szerepeket, a
korméanyzati modellt illet6en is. A politikusok egy ilyen rendszerben
célokrol és a hozzajuk rendelt eréforrasokrol dontenek az intézmények
kozotti egyensulyozas helyett; célokat ttiznek ki, amelynek elérésére a
szakért6k kidolgoznak alternativ megoldasokat, majd a politikusok
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valasztanak az alternativak koziil egyet, melynek végrehajtasat szintén
rdbizzak a szakért6kre. Ez a szereposztds valamennyi résztvevének
érdekében allhat. Amellett ugyanis, hogy a programkoltségvetési
rendszer bevezetésével az allampolgarok hatékonyabb és atlathatébb
allamot kaphatnak, a parlamentnek és a kormédnynak is lehet6sége nyilik
arra, hogy a jelenleginél tudatosabban, tobb és jobban strukturalt
informéci6 alapjan hozzon dontéseket, aminek kovetkeztében hatéko-
nyabban érheti el céljait - a szakpolitikai célokat éppugy, mint a
szavazatmaximalizaldst. Azon tdl pedig, hogy egy programszemléletd
rendszerben nagyobb valdszintiséggel sziiletnek a hatékonységot javit6
dontések, az elért eredményeket is jobban lehet kommunikalni; a célok
lathatéva valasaval parhuzamosan az eredmények is ldthatova vélnak
majd. Az ellenzék ugyanakkor szintén profitalhat abbdl, ha a politikai
vita relevans kérdésekrél és kozérthetébb modon folyik, és a teljesit-
mény-informaciék alapjan jobban meg tudja fogalmazni és indokolni az
altala képviselt valtoztatasi javaslatokat. Az allamigazgatdsban dolgozé
j6 managerek szamdra vonzoé lehet, ha céljaik objektiven mérhetsvé
valnak, s6t az allamigazgatasban dolgozok feladata altalaban véve is
tartalmasabba valik azaltal, hogy a politikusok a célokat és er6forrasokat
hatdrozzak meg, az eszkozokrél alacsonyabb szinten sziilethet dontés, a
végrehajtas sordn pedig nem véltoznak folyamatosan az elvarasok. A
célkozpontd koltségvetési rendszer bevezetése tehat egyfajta kultira-
valtassal is egyiitt kell, hogy jarjon, ami kozelebb viheti Magyarorszégot
a szakmai szempontokat jobban szem el6tt tarté dontéshozatal, a
hatékony és atlathaté &llami forrdselosztds, valamint a szabadabb
informaci6aramlas mellett kiszamithatobb koltségvetési politikat folytato
orszagok gyakorlatahoz.

Bar a programszemléletti koltségvetési rendszer egyes elemeinek
bevezetésére irdnyulé 2005-6s kisérlet nem jart sikerrel (l4sd Adorjan,
2009), kordntsem torvényszert, hogy a célkdzponta koltségvetés irdnya-
ba tett 1épések Magyarorszagon kudarcra legyenek itélve. Véleményiink
szerint jelen javaslatot a megfelel6 kiils¢ koriilmények mellett bevezetve
a 2005-ben elkovetett hibak kikiiszobolhetsk. Ugy gondoljuk ugyanis,
hogy az itt javasolt rendszer tobb szempontbdl is szerencsésebb a 2005-
ben kiprobéltnal. Egyrészt jelentés mértékben épit a tdrcak onkéntes
dontésére, ami a PM és a szaktarcak javuld egytittmtikodésének iranyaba
hat. Mésrészt a javasolt rendszerben a célkozpontiisag mar a f6progra-
mok szintjén megjelenik, ezért a programok teljesitmény-indikatorainak
megitélésekor van olyan viszonyitéasi alap, ami alapjan el lehet donteni,
hogy kiilonboz6 célokat szolgdlé programok koziil melyik jarul hozzé
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leginkédbb a f&program-célok teljesitéséhez. Javasoljuk tovabba a minisz-
tériumokon ativel6 programok elkeriilését is, ami szdmos, a 2005-0s
kisérlet sordn felmeriil6 problémat megel6zhet.

A bevezetendd rendszer tulajdonsdgain tal a kiils6 kortilmények is
dont6 fontossagtiak a siker szempontjabol, amelyeknek két szempontbdl
kell alkalmasabbaknak lennitik a 2005-6snél. Egyrészt elengedhetetlen
feltétele a valtoztatasnak a kiszdmithato fiskalis politika megteremtése.
Ez biztositja ugyanis, hogy az (j rendszer ne els6sorban a kiadas-
csokkentés, hanem a politikai dontések tudatositasa, a rendelkezésre 4116
csekély mozgéastér hatékony kihaszndldsa eszkozévé véljon, s igy a
szaktarcdk ellendlldsa is gyengiiljon. Szintén nélkiilozhetetlen a
célkozpontu rendszer bevezetése iranti politikai elkotelezettség, melynek
megléte segithet a figyelmet a miniszterek kozotti versengésrél a
tarsadalmi célok kozotti valasztasra iranyitani.
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8 Mellékletek

1. melléklet: Programrend - kiinduldsi alap a rendszer bevezetésérdl szolo

tarqyaldsokhoz

Politikai élet
Kéztarsasagi EIn6k hivatala
Allami kitiintetések
KE protokoll kiadasai
Europai Parlamenti képviselbk juttatésai
Orszaggy(ilési képviselok juttatasai
Orszaggytilés hivatala
Alkotmanybirésag
Pértok tAmogatasa
Orszagos valasztasok és népszavazasok
Parlamenti ellen6rzés
Ombudsmanok
Allami Szémvevészék
Koltségvetési Tanacs
Végrehajté hatalom
Allami vezetok juttatasai
Minisztériumok foly kéltségei
Korméanyzati személyiigy
Korméanyzati ellenérzés
Statisztika
KSH

Népszamlalas
Kiil- és biztonsagpolitika
Magyarorszag az Eurépai Unioban
Magyarorszag a vilagban
Nemzetkozi fejlesztési egylittmiikodés
Hataron tuli magyarok
Valsagkez. és békemiiveletek alegységek
Magyarorszag terileti védelme
Haditechnika
Zrinyi s Nemzetvédelmi Egyetem
Titkosszolgalatok
Katonai nemzetbiztonsagi szolgalatok
Nemzetbiztonsagi hivatalok
Altalanos jogérvényesités
Birésag
Birésagok
Ugyészségek
Magyar Kéztarsasag Ugyészsége
Katonai ligyészségek
Igazsagiigyi Hivatal
|gazsagugyi szakértéi intézetek
Rendvédelem
Kozbiztonsag
Renddrsé
Biinmegel6zés
Blintetésvégrehajtas
Polgari védelem
Idegenrendészet
Bevandorlasi és Allampolgarsagi hivatal
Rendértiszti Féiskola
Katasztréfavédelem
Katasztréfavédelem
Piacfeliigyelet
Fogyasztévédelem
Gazdasagi Versenyhivatal
Szabadalmak
Szabvanyok
Kereskedelmi engedélyezés
Féldhivatalok
PSZAF
Egészségbiztosi
Elelmiszerbiztonsag
ANTSZ
Orszagos Gyogyszerészeti Intézet

elligyelet

Kutatas, fejlesztés, innovacio
Alapkutatas
Alkalmazott kutatas
Akadémikusok juttatasai
Infrastruktura-fejl és és beruha
Infrastruktura-fejlesztés
Kézlekedés
Hirkézlés és informatika
Média tdmogatas
Meteoroldgia
Beruhazas-6szténzés
Kis-, és kdzépvallalkozasok dsztonzése
Kornyezetvédelem
Hulladékgazdalkodas
Nukleéris hulladékkezelés
Zajvédelem
Vizvédelem
Levegévédelem
Talajvédelem
Aktiv klimapol
Fenntarthaté kézlekedés (BKV,MAV,Volan kéziizemi&fejl. kiadas)
Fenntarthaté energiapolitika
Alkalmazkodé klimapolitika
Energia-pol
Orszagos Atomenergiai Hivatal
Banyaszat
Regionadlis politika és vidékfejlesztés
Agrartermelés
Agrarpiac miikddésének elésegitése
Agrartamogatasok
Turisztika
Finanszirozas
Kp-i kv. kamat, tékevisszatériilés, adossag- és koveteléskez. ktg.
Az dllal agyonnal kapcsolatos kiadasok
Magyar Allamkincstar
Addbeszedés (APEH, VPOP)
EU befizetés és nemzetkozi tagdijak
Kezességek
Adoéssagatvallalas
Onkormanyzatoknak normativ tdm. formajaban atengedett Szja
s biztonsag
Oregségi nyugdij
Hozzatartozoi nyugdij
Pénzbeni ellatasok
Passziv kiadasok
Csaladtamogatasok
Jovedelempdtlo és -kiegészité szoctamok
Szociélis intézetek
Egészséges élet
Gydgyszertamogatas
Kabitészerfogyasztas megelzése
Egészségugyi ellatas
Gydgyité-megel6z6 ellatas
Mentészolgalat
Vérellato szolgalat
Katonai egészségugyi intézetek
Egészségbiztositasi feliigyelet
Ivéviz-ellatas
Sport
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Tudas Kultura, természet, szabadidé
Kozoktatas Civil kezdeményezések tamogatasa
Lakasiigy Civil szervezetek
Kézmiivek Térsadalmi szervek tdmogatasa
Wesselényi Mikl6s ar-, és belvizvédelmi kartalanitasi Alap kiadasai mm<:mNmr hitéleti tevékenységének tamogatasa
Lakastamogatas
Esélyegyenldség Kozgyljtemények
Nemzeti kisebbségek tamogatasa Allambiztonsagi szolgalatok torténelmi levéltara

moxxmq.» nyugdij Nemzeti Kulturalis Alap

Egyenl6 banasmod Kézkultura, kulturalis vidékfejlesztés
Gyermek-, és ifjusagvédelem Nki kulturalis kapcsolatok

Megvaltozott munkaképességtiek fogl. Természeti 6rokség és biodiverzitas

Eﬂwmaw_a_ _m__.mwmmﬁmm elleni védelem Nemzeti parkok és természetvédelem
Fogyatékos tigy

ORTT o Aquakultira
Mivészet
Mavészeti intézmények
Szabadid6
Munkapiac
A foglalkoztatasi kapacités bévitése (munkakereslet)
A hétrényos helyzetii / sérilé szintre hozésa
Jarulékkedvezmény a ki m a Vi éroknek
Jarulékkedvezmény hosszu tavi munkané &gbdl a mur i ol
A nem vagy nehezen emberek asara iranyul6 beruhazasok tamogatasa
Hatranyos :m_ﬁm.cmxm» foglalkoztaté szervezetek fejlesztése
Gek asanak tamogatasa
Aktiv munkaeré-piaci programok hatranyos helyzetli munkavallalok szamara
Kozmunkaprogram
A hosszu tava Slkdilie i 6se a

"Ut a munkahoz" program
mm:<mmN0x korengedményes nyugdija, stb.
] a maom -as i valsag
és javitasa)

és qom_m_roumﬂmm_ mnm&mw_m létrehozasa
elérejelz6 és 1al6 rendszer létrehozasa

A munka vilagaba be- és visszailleszkedés segitése :ﬂ::xm:m_r:_ k, képzés, stb. programok)
Nem-kormanyzati r tek a
Munkaeré-pis mNo_m atast nyujto civil szervezetek kapacitasanak megerésitése
.Ut a munka aba” kiegészits program

AFSZ (FSZH+RMKk+halozat) mikodtetése
Az AFSZ szolgaltatasainak fejlesztése
Tovabbképzés, szakképzés
Regionalis képzé kézpontok
A -] reformja, iaja Jjavitasa
A i szakmai felilvi: 4 ( finanszirozas, értékelés)
Region: képzési halozat szervezése az allami finanszirozasu intézményekbdl
Keépzési programok inditésa a gazdasag leggyorsabban fejléds részeire koncentrélva
Szakiranyu i , to és let égének L itasa felsé fok alatt
Képzetienek képzése, tovabbi (szak)képzésre felkészitése
Munkahelyi képzések tamogatasa
Felsdéfokl szakképzés
Hianyszakmak oktatésa felséfoku szakképzés keretében
Az egész életen 4t tarto tanulas (EETT) tamogatasa
{ivelédési intézmeények ta asa az EETT gben
Egységes pélyakvete
Felsd .

endszer
pa & ési rendszer
Kézépiskolai palyakévetési rendszer kialakitasa
Nemzeti Szakképzési és Felnéttképzési Intézet
Befogadés a munkapiacon
Egyenlé Banasmod Hivatal
mur
Megvaltozott munkaképessé:
Rehabilitaciés céla mur

Képzésbe agyazott foglalkoztatas
R 49 5 bi PERSA

és bi: 49 jogi
Munkavallalok jogi védelmének
Jogorvoslat lehetéségének megeré: .
A rugalmas foglalkoztatas _¢3m8m¢@¢:mx bé» mw¢ a MT-e fellilvizsgalataval és atalakitasaval
Atipikus asi formak je 6.
Részmunkaidés foglalkoztatasi _armammm a gyedréligyesré| visszatérknek
Atipikus foglalkoztatasi formak tamogatasa
A foglalkoztatas feh
A munkahelyi egészség és biztonsag, valamint a munkaligyi ell. fejlesztése a fogl. kifehéritéséért
Orszagos Munkavédelmi és Munkaiigyi Fofeliigyeléség
Partnerség és parbeszéd
Orszagos Erdekegyezteté Tanacs
F 59 és pa 6d erdsité
Tarsadalmi parbeszéd programok

esetén is)

A Munkapiac fé6program szerkezetét Cseres-Gergely és Scharle (2010) alapjan kozoljiik, ezért az
részletesebb és jobban kidolgozott a tobbi, csupan illusztraciénak szant féprogramnal . A varhatéan
véges alprogramokat doélt bettivel jeleztiik.

57

t
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t végzd szerveze!
KSH
KSH
KSH
tékepiac, AKK
KSH
KSH
KSH
KSH
ONYF
KSH
KSH
KSH
KSH
KSH
KSH
Kornyezetvédelmi,
Természetvédelmi és Viziigyi
Feliigyel6ségek
KSH
KSH
KSH
KSH
KSH
WHO
Eurobarometer
KSH
Vizmtivek
OECD
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M

, ammoénium, arzén,

4cidja

Egészséggel korrigalt sziiletéskor varhato élettartam
Megkérdezés: Osszességében On nagyon elégedett, inkabb elégedett, nem nagyon

ata
ége
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, mangan, nitrit
koncentr

égi réi
tts

k kibocsatasa

Veszélyes hulladék mennyisége

A leveg6 kén-dioxiddal, nitrogén:

izfelhasznal

Természetes vizeink vizminéségi mutato6i
Ismertté valt kozvadas biincselekmények szama
Sziiletéskor varhato 4tlagos élettartam

Haztartasok egy fére juto fogyasztasa
Energiafelhasznalas/GDP)

GDP
PISA

Ezer lakosra es6 6ngyilkossagok szama

dioxiddal, tilepedé porral, szén-monoxiddal,
Egyes régidkban az ivéviz klorid, vas, nitrat,

Indikator

itett blincselekmények aranya

O szennyeze

Ore esd v

Munkanélkiilis
Hosszt tadva munkanélkiiliség

1 val
llapott faalloméannyal boritott erdéteriilet nagységa

Foglalkoztatottak aranya

Fiatalok munkanélkiilisége
ONYF jérulékfizetSk aranya
Teljes termékenységi mutatd

Orszag kockézati besoroldsa

égszennyezd anyago
Egy f

ozonna.

L

A nemzetgazdasagi beruhazasok értéke
Euréhozamok (német allampapir hozama) feletti kamatfelar

A folder
Személysériiléses kozuti balesetek szama

ti indikatorokra

Energia-intenzités (

elégedett vagy egyéltalan nem elégedett az életével?

higany, kadmium, nikkel, 6lom, krém, ...

0 egészségi 4l

J

3

eges nemze

Példik lehets

ktivitas
és teljes élet

agi al
8

2. melléklet

Fenntarthat6 fejlédés

Gazdas
Biztonsag
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Indikator

Meérést végzd szervezet

Politikai berendezkedés

Demokrécia index

Economist Intelligence Unit

Korrupcids index

Transparency International

Megkérdezés: Mennyire bizik On a kovetkezé intézményekben: parlament, Eurobarometer
kormény, szakszervezetek, politikai partok, hadsereg, igazsagszolgaltatas/magyar
jogrendszer, rend6rség, sajto?
Tarsadalmi szolidaritas Gini-index KSH alapjan
A legfels6 és a legals6 decilisek jovedelemétlaganak ardnya KSH, Tarki
Szegénységi ratdk a gyermekek kozott KSH, Tarki
Anyagi deprivaci6 objektiv mutatoi: alapvet6 sziikségletek kielégitésének KSH, Tarki
korlatozottsdga = ,megélhetési szegénység”, alapvets fogyasztasi cikkekkel nem
rendelkez6 haztartasokban él6k ardnya = , komfort szegénység”, rossz
lakaskoriilmények kozott €16k ardnya =, lakds szegénység”
Munka nélkiil maradt haztartdsokban él6k aranya KSH, Tarki
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A tanulmdny a szerzok véleményét tiikrozi

4. melléklet: Az 1ij kéltséguetési prezentdcio tartalomjegyzéke

KOZLONY
1. kétet
Normaszéveg

1 A programokra vonatkozo eseti szabalyok
1a Uj véges torvényi alprogramok (pl. nagyberuhazas)
1b Nagy Osszeg(i, targyéven tuli kotelezettségvallalasi felhatalmazasok
1c A parlamenti képvisel6k egyéb kifejezett igényei

2 A programon kiviili kiadasok eseti szabalyai

3 Egyéb

Torvényi mellékletek

1 Az Allam programszemléletii kéltségvetése

2 Az Orszaggylilés hataskorébe tartozé programegységek részletes koltségvetése (célorientaltan, programonként)
1a Politikai élet
1b  Parlamenti ellendrzés

3 Az Orszaggylilés hataskorébe tartozo, de programon kiviili kiadasok részletes felosztasa
3a Az dnkormanyzati torvényben el6irt tdmogatasok felosztasa
3b Nemzef ebbségek tamogatasa

4 Az Orszéggylilés hatés| be tartozd szervezetek részletes koltségvetése (eréforrasorientaltan, szervezetenként)
4a Az Orszaggyiilés Hivatala
4b ORTT

TAJEKOZTATO MELLEKLETEK
2. kotet (teljesitmény-informéaciok)
Széveges indokolas
A programok és torvényi alprogramok fébb jellemzéi (cél, indikatorok, felelés, fébb tartalmi elemek)

3. kétet (szamszaki megalapozas)
Tajékoztaté mellékletek
1 Feltételezések
1a Makrogazdasagi feltételezések
1b Technikai ki s (legalabb 5 év)
1c A tobbségi allami tulajdont gazdasagi tarsasagok folyd évi, adézas utani varhatd eredménye (tarsasagonként)
1d A maradvanyok vérhat¢ alakulasa
1e Magyarorszag és az EU pénziigyi kapcsolatainak varhaté alakulasa
2 Kozgazdasagi mérlegek
2a Az Allam kézgazdasagi mérlege
2b A Kozponti alrendszerbe tartozo szervezetek kézgazdasagi mérlege
2c A Kozponti alrendszer kézgazdasagi mérlege
2d Az Onkormanyzati alrendszer kdzgazdasagi mérlege
2e Az Allamhaztartas kozgazdasagi mérlege
3 Az alapszerlen finanszirozott allami feladatok pénzforgall
3a Az allami nyugdijalap targyévi pénzforgalmi bevételei és kiadasai
3b Az allami egészségligyi alap targyévi pénzforgalmi bevételei és kiadasai
3¢ A Munkaerépiaci alap targyévi pénzforgalmi bevételei és kiadasai
4 Az alapszeriien finanszirozott allami feladatok aktuariusi kimutatasai
4a Az nyugdijalap aktual mérlege
4b Az allami egészséglgyi alap aktuariusi mérlege
4c A Munkaerdpiaci alap aktuariusi mérlege
Az Allamadossag varhato alakulasa
6 Koltsegvetési kockazat-elemzés
6a Erzékenységi vizsgalatok
6b Garanciak keretkihasznaltsaga és kockazati értéke
7 Eszkéz-forras mérlegek (csak zarszéamadéskor)
8a Az Allam eszkoz-forras mérlege
8b A kézponti alrendszer eszkoz-forrés mérlege

3

4. kotet
A koltségvetési torvény végrehajtasi kormanyrendeletének tervezete
1 AKormany hataskérébe tartozé programegységek részletes koltségvetése (célorientéltan, programegységenként)
2 A Kormany hataskoérébe tartozé, de programon kiviili kiadasok részletes felosztasa
3 A Kormany hataskorébe tartozé szervezetek részletes koltségvetése (eréforrasorientaltan, szervezetenként)
3a Nemzeti Hirkozlési Hatdsag
3b Orszagos Atomenergia Hivatal
4 Targyéven tuli kotelezettségv:

5. kotet
Programokra vonatkozd részletes informaciok
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A tanulmadny a szerzdk véleményét tiikrozi

6. melléklet: Az érintett szerepldk feladatai

Pénz Teljesitmény
Atfogo szabalyozas Rendszeres dontés Atfogo szabalyozas Rendszeres dontés
Parlament Toérvényben Toérvényben meghatérozza Toérvényben meghatérozza | Toérvényben meghatérozza a
meghatarozza - f6programok, programok, torvényi | - nemzeti indikatorokat, | féprogramok, programok, térvényi
- a alprogramok (kv.tv.) - féprogramok listajat , alprogramok
kotelezettségvallala - kiadasi kereteit, - indikétorokkal - indikétor-céljait,
si keretekre és a - kotelezettségvallalasi kereteit, szemben tamasztott - értékelését.
maradvényfelhaszn | -  a ,Politikai élet” és a ,Parlamenti elvéarasokat,
alasra vonatkoz6 ellenérzés” féprogram programon | -  program-értékelés
szabalyokat, kiviili kiadasainak és kotelezettség- rendszerét,
- akiils tételek vallalasainak részletes felosztésat - uj programokat és
listéjat, (kv.tv.), torvényi
- acélkozponta - kiils6 tételek alakulasat alprogramokat (kv.tv.).
rendszerhez (szaktorvények).
igazitott Orszaggytilési hatarozatban
koltségvetési meghatdrozza
ciklust, - parlament ala tartozo szervezetek
- kotelezettségvallald részletes koltségvetését (kv.tv.)
si limitek
lebontasanak
altalanos szabalyait;
- akoltségvetési
szervek jogéllasarol
és gazdalkodasarol
52616 szabélyokat.
63
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Pénz Teljesitmény
Atfogo szabalyozas Rendszeres dontés Atfogo szabalyozas Rendszeres dontés
Kormény Kormanyrendeletben meghatérozza Kormanyrendeletben Korményrendeletben meghatérozza
(féprogramfelel§s) - programon kiviili kiadasok és meghatérozza a nem a nem torvényi alprogramok
kotelezettségvallalasi keretek torvényi alprogramokat. indikator-céljait.
részletes felosztasat, Felel a f6programok, programok,
- kormany altal iranyitott torvényi alprogramok céljainak
szervezetek részletes teljesitéséért.
koltségvetését,
- minisztériumok kozos kiadasi és
kotelezettségvallalasi
keretszaménak felosztasat.
Felel a f6programok, programok,
torvényi alprogramok kiadasi és
kotelezettségvallalasi kereteinek
szabalyszerti felhasznélaséért.
Szakminiszter Kormanyrendeletben meghatérozza Kormanyrendeletben Kormanyrendeletben meghatérozza
(programfelel6s) - hozza tartoz6 programok kiadési és | meghatarozza a - hozza tartoz6 programok
kotelezettségvallalasi kereteinek tevékenységeket. alprogramjainak céljait

alprogramok kozotti felosztéasat,

- programok alprogramokon kiviili
kiadasi és kotelezettségvallalasi
keretének részletes felosztasat,

- kormany altal feliigyelt, de nem
irdnyitott szervezetek részletes
koltségvetését.

Felel a hozza tartoz6 programok kiadasi

és kotelezettségvallalasi kereteinek

szabalyszerti és célszert
felhasznalaséaért.

Kidolgozza a programjait
és azok indikatorait.

- nem torvényi alprogramok
értékelését.

Kidolgozza minden évben minden

program és torvényi alprogram

értékelését (pénziigyminiszterrel

kozosen).

Felel a hozza tartoz6 programok

céljainak teljesitéséért.
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Pénz Teljesitmény
Atfogé szabalyozas Rendszeres dontés Atfogo szabalyozas Rendszeres dontés
Szakallamtitkar Miniszteri rendeletben meghatarozza Kidolgozza az Miniszteri rendeletben
(alprogramfelel§s) - ahozza tartoz6 alprogramok alprogramjait és azok meghatéarozza
kiadési és kotelezettségvallaldsi indikatorait. - hozza tartoz6 alprogramok
keretének tevékenységek kozotti tevékenységeinek céljait
felosztasat, - tevékenységek értékelését.

- alprogramok tevékenységeken Felel a hozza tartoz6 alprogramok
kiviili kiadasi és céljainak teljesitéséért.
kotelezettségvallalasi keretének
minisztériumok kozotti részletes
felosztasat.

Felel a hozza tartoz6 alprogramok

kiadasi és kotelezettségvallalasi

kereteinek szabalyszert és célszerti

felhasznalasaért.

Féosztilyvezetd Felel a hozza tartozo tevékenységek Kidolgozza a Felel a hozza tartozo tevékenységek

(tevékenységfelelGs) kiadési és kotelezettségvallalési tevékenységeit és azok céljainak teljesitéséért.

kereteinek szabalyszerti és célszerti indikatorait.

felhasznalasaért.

Pénziigyminiszter A szakminiszterrel val6 A szakminiszterrel k6zésen minden
egyeztetés utan programot és torvényi alprogramot
engedélyezi az Gj minden évben értékel.
programok és a hozzdjuk
tartozo indikatorok
parlamenti benyujtasat.

Intézményvezets A kormany 4éltal feliigyelt, de nem

irdnyitott szervezetek esetében elkésziti

az intézmény részletes koltségvetését.

Allami Ellen6rzi az éllami pénzek Néhany év utan értékeli a Auditélja a

Szamvevdszék felhasznalasanak szabalyszertiségét célkozponta koltségvetési | teljesitményindikatorokat

(pénziigyi audit).

rendszer tapasztalatait.

(teljesitmény audit).
Véleményezi a programértékelési
jelentéseket.

Ertékeli a f6programokat.

kv.tv. - éves koltségvetési torvény
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7. melléklet: A javasolt titemterv

PM bels6 elokészitési

hénap munka Politikai szint(i dontések | Szervezeti valtozasok Képzés Informatikai fejlesztés
t Koncepcio kidolgozasa
t+1 Koncepcit esetleges KonceEmo e,lf()gadasa a
. ) ormanyon
atdolgozasa a T =
kormanyzati dontések Altallasert felelés
t+2 alapjan munkacsoport létrehozasa
a PM-ben
t++3 Pilot-projekt lista 1. kor . )
e p Kézponti
44 (ezek z;ake;to:ﬁfg_ltenek programkoltségvetési
1 Jogszabaly szervezet képzése
kidolgozasban
t+5 Kéltségvetési
t+6 Jogi szabalyozas Gazdalkodasi Rendszerrel
t+7 kidolgozasa 1. kor val6 kompatibilitas
t+8 ellenérzése
t+9
t+10 . i i Parlamenti partok kozotti Képzési tananyagok
t+11 Jogi szabalyozas targyalasok a koncepcio elkészitése
t+12 kidolgozasa 2. kor és a jogi szabalyozas 1.
+13 (beleértve a pilot-projektek verzioja alapjan o KGR-kompatibilitas
inditasahoz szlikséges PM belsé képzés ) o
t+14 . P, - biztositasa
jogszabalyi valtozasok
t+15 kidolgozasat)
t+16
Program-atvilagitas ) ) . .
t+17 S A pilot-projektek PM atszervezése,
nulladik kére e S - :
inditasahoz szlikséges kdzponti
jogszabalyi valtozasok programkoltségvetési Széles kori képzés a
t+18 kormanyzati/parlamenti szervezet létrehozasa a minisztériumokban és
elfogadasa PM-ben egyéb kdzponti
t+24 intézményekben
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9 Egyes szakkifejezések magyarazata

bazisszemlélet: A bazisszemlélet dltalanos értelemben annyit jelent, hogy egy mutaté
adott id6szakra vonatkozé tervezésének kiindulasi alapja a megel6z6 id6szaki érték; a
tervezési dontés tehat valéjaban a bazishoz képest szamitott novekményre vonatkozik.
Ezért is szokas a bazsiszemléletet , inkrementalista” médszernek is nevezni. A koltség-
vetési tervezés sok orszagban és sok szakpolitikai tertileten bazisszemléletben zajlik,
ami azt jelenti, hogy a kiadasi kereteket (elSirdnyzatokat) az esetek ttlnyomoé részében
az el6z6 évi kiadasi keret alapjan hatdrozzak meg, példaul ugy, hogy az inflacié
mértékével megemelik azokat. Hatranya ennek a gyakorlatnak, hogy nem kényszeriti
ki a szakpolitikai célok és vélasztasok tudatositdsat, azaz nem teremt olyan mecha-
nizmust, amelyek el6idéznék a feleslegessé valt kiadasok megsziintetését. Az egyik
els6 kisérlet a bazisszemlélet felvaltdsira a nulla bazist koltségvetési tervezés (zero
based budgeting) bevezetése volt, amelyben minden évben a kordbbi elosztastol
figgetlentil, a politikai értékvélasztasok mentén osztottak el a forrasokat.

A teljesitményalapd, illetve a célkozpontt koltségvetés szintén alternativaja a bazis-
szemléletli tervezésnek, amennyiben a forraselosztds sordn nem az el6z6 évi kiadasi
keretek megismétlése torténik, hanem az elért teljesitmények, illetve az adott koltség-
vetési évre kitlizott szakpolitikai célok hatdrozzak meg a forraselosztast. Teljes mérté-
kig sem nem lehetséges, sem nem sziikséges megszabadulni a bazisszemlélettél a
koltségvetési tervezésben, mivel a management erdforrasoknak nem hatékony fel-
hasznalasa, ha minden évben a koltségvetés minden egyes szamat a nullarél kell Gjra
végiggondolni és targyalni. A gyakorlatban értelmesen kittizhet6 cél, hogy rendszere-
sen sor keriiljon minden kiadési szint alapos - nullarél induld, a kittizott célokkal
Osszehasonlito - atvizsgalasara.

célkozponta és eréforraskozpontt koltségvetési rendszer: Az eréforraskozponti
koltségvetési rendszerekben a hangsualy az allam kiadasain, azaz az allami feladat-
ellatas inputjain, az egyes feladatok vagy intézmények er6forras-sziikségletén van.
Ezzel szemben egy célkozpontt koltségvetési rendszerben az inputokkal egyenrangt
szinten, azonos koltségvetési dokumentumokban szerepelnek az adott feladat vagy
intézmény céljai, illetve eredményei is. Egy célkozpontd koltségvetési rendszerben
tehat a koltségvetési dokumentumok szdmszeri outcome és/vagy output indika-
torokat is tartalmaznak: tervezéskor ezekre vonatkozo célértékeket, zarszamadaskor
pedig ezek teljesiilt értékekeit.

indikator-hierarchia: Minden programegységhez tartoznak célok, melyeket indikéto-
rok segitségével fejeziink ki; ezek segitségével mérjiik s itéljiik meg az egyes program-
egységek sikerességét. Az indikatorok hierarchidja megfeleltethet6 a programegy-
ségek hierarchidjanak abban az értelemben, hogy az egymadssal ala-folé rendeltségi
viszonyban 1év6 programegységek indikéatorai ala-folé rendeltségi viszonyban kell
legyenek egymaéssal. Ez azt jelenti, hogy a kiilonféle indikatorok a tudomany allasa
szerint bizonyitottan (vagy legalabbis kelléen nagy valészintiséggel) érdemben
hozzajarulnak a hierarchidban felettiik 1év6 indikatorok alakuldsahoz.
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Javaslatunk szerint a legfels6 szinten vannak a nemzeti mutatok (akar 50-100 darab),
amelyek segitenek megjeleniteni azt a célrendszert, aminek az elérését kell, hogy
szolgélja valamennyi program és minden kiadés. Kozéjiik tartozhat pl. a GDP, az alap-
és kozépfoku oktatasi rendszer teljesitményét mér6 PISA-index, az MDI verseny-
képességi mutaté vagy a Transparency International korrupciés indexe. Ahogy hala-
dunk lefelé a hierarchiaban, az indikatorok egyre kevésbé outcome- és egyre inkabb
output-jellegtiek; egy tevékenység indikétora pl. lehet a megépitett autéutak hossza.

kiadasi és kotelezettségvallalasi keret: A koltségvetési kiaddsok kontrollja szempont-
jabol a két legfontosabb pillanat a kotelezettségvallalas és a kifizetés. A kotelezettség-
vallalast leggyakrabban egy szerz6dés megkotése jelenti, a kifizetést pedig az, amikor
a pénz elhagyja a kincstarat. A pénzforgalmi szemléletti koltségvetési rendszerekben a
koltségvetési egyenleg a kifizetés pillanatdban mutatja az eseményt, de nyilvanvalo,
hogy tényleges kontroll az tigyleteknek ebben a fazisdban mar nem gyakorolhato.
Ahhoz, hogy a kés6bbi kifizetés ne veszélyeztesse a koltségvetési kereteket, mar a ko-
telezettségvallalas pillanataban be kell tudni avatkozni. Ennek megfelel6en egy j6l mu-
kod6 koltségvetési rendszer nemcsak azt hatdrozza meg, hogy egy adott intézmény
vagy program mennyi pénzt kolthet el az adott koltségvetési év soran, hanem azt is,
hogy milyen mértéki kotelezettségeket vallalhat a kés6bbi évek forrasainak terhére.

A mai magyar koltségvetési elSirdnyzat szigort értelemben ,4j kiadasi jogosultsag-
ként” értelmezhets, mivel 6nmagaban nem jelent korlatot a kotelezettségvallalasban,
viszont maradvanyként (bizonyos hatarok kozott) a késébbi évekre atvihet6 és ezzel
késtbbi kiadast alapoz meg. 2010-t6] a Kormany mér kotelezettségvallalasi keretet is
megéllapit a targyévet kovet6 harom év mindegyikére vonatkozéan. Szamos orszag
koltségvetési rendszerében (pl. az EU vagy az Egyesiilt Allamok koltségvetésében is)
magéban a koltségvetési torvényben léteznek kiilon kiadasi és kotelezettségvallalasi
el6iranyzatok.

koltségvetési ciklus: Az éves koltségvetési ciklus a koltségvetés tervezésének, elfoga-
dasanak, végrehajtasanak és a beszamolasnak az éves menetrendjét jelenti. Az egyes
évek koltségvetési ciklusai egymassal atfednek, mivel minden évben parhuzamosan
folyik a beszamolas az el6z6 évrdl, a foly6 évi koltségvetés végrehajtésa és a kovetkez6
év tervezése. Azokban az orszagokban (mint példaul Magyarorszdgon), ahol kozép-
tava koltségvetési tervezés is folyik, tdgabb értelemben a tervezés mar joval korabban
megkezd6dik, amikor el6szor jelenik meg az adott év a kozéptavu tervekben. Nem
szokas a koltségvetési ciklus részének tekinteni azt az id6szakot, amikor még nem
kotelez6 érvénytiek a megallapitott keretek.

Tekintettel a koltségvetési szabalyrendszerre, tdgabb értelemben a tervezési szakasz a
magyar koltségvetési rendszerben maér a targyévet megel6z6 harmadik évben
megkezdddik, amikor a redladésség-szabaly alapjan a parlament rogziti az els6dleges
egyenleg-célt. A kovetkez& évben a torvény rogziti a belsé tételek egyenleg-
kovetelményét, amelyet végiil az éves koltségvetési torvény oszt fel. A felosztas
részletes tervezése elvileg a targyévet megel6z6 év aprilisaban kezdédik a tervezési
iranyelvek kiadasaval, az ezen alapuld tervezési korirat pedig junius elsé felében jut el
a szakminisztériumokhoz. A nyér folyaman elkésziil a koltségvetési torvényjavaslat,
melyet a kormany szeptember végén nydjt be a Parlamentnek. Az Orszdggytilés a
bizottsagi targyaldsok, valamint a két koros altaldnos vita utan december végéig
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fogadja el a torvényt. A zarszamadast a kormany a targyévet kovet6 év augusztus 31-
én nyjtja be az Orszaggytilésnek, amely azt az év végéig el szokta fogadni.

koltségvetési prezentacié: Koltségvetési prezentdcion az Orszaggytlés elé keriils
koltségvetési dokumentumok - koltségvetési torvény és zadrszamadas (torvényszoveg
és torvényi mellékletek), valamint azok tdjékoztaté mellékletei - szerkezetét és f&bb
tartalmi elemeit értjiik. A koltségvetési prezentacié tehat a koltségvetési rendszer
lenyomata, az éves koltségvetésre vonatkozé dontések kihirdetésének els6dleges
formaja és a koltségvetési politikarol sz616 parlamenti vitak lefolytatdsdnak kerete. A
prezentacio alapvet6en harom metszet szerint torténhet: (1) intézményi metszetben az
egyes dontési egységek jellemz6en intézményekhez rendelnek osszegeket (pl. egyes
minisztériumok, név szerint megnevezett, vagy meg nem nevezett kozhasznu
szervezetek, stb.); (2) funkciondlis metszetben a f6bb szakpolitikai teriiletek osztoznak
a pénziigyi forrasokon (pl. oktatés, egészségiigy, kozlekedés, stb.); (3) a kozgazdasagi
metszet a kiilonféle kiaddsokat a nemzeti szamldk statisztikai kategériai szerint sorolja
be (pl. bér, beruhazas, transzfer, stb.)

A hagyomanyos, er6forras-kozpontd, tételsoros koltségvetési rendszerek jellemzéen
intézményi metszetben késziilnek, mig az itt javasolt célkézpontd, program-
szemléletli koltségvetési rendszerek egyik f6 jellemz&je, hogy a programrend
funkcionalis metszeten alapul.

onkivalasztas (self selection): Az optimalis 6sztonzések elméletének korébe tartozik az
onkivélasztds elve, amely olyan rendszerek esetében értelmezhets, ahol sok,
egymasto] kiilonboz6, de kiilsé szemlélé szamara hasonlénak tling szereplé dontését
kivanjuk befolyasolni. Péld4ul egy mobiltelefon szolgéltat6 cég tigyfelei kozott sokféle
tipust ember van; egyesek nappal, médsok cstcsidén kiviil szoktak telefonalni, ki
sokat, ki keveset beszél, és van, aki inkabb SMS-t ir. Mivel a profitjat maximalizalni
szandékoz6 mobiltarsasdg kozvetleniil nem tudja megfigyelni, melyik tigyfele melyik
csoportba tartozik, oly modon kialakitott tarifacsomagokat kindl nekik, hogy ha
mindenki automatikusan a neki legkedvez6bb csomagot valasztja, az a tarsasig
profitmaximalizdlasdhoz vezessen. Minden csomagnak sziikségszertien vannak
elényei és hatranyai minden mdas csomaghoz képest, a szereplék ezeket mérlegelve
valasztanak koziiliik, telefonélasi szokasaiknak - azaz tipusuknak - megfelel6en.

Jelen papirban mi az 6nkivalasztas elvét a célkdzpontt koltségvetéshez csatlakozo
szakpolitikai tertiletek és intézmények kivélasztdsa soran javasoljuk alkalmazni. A
rendszer kiépitését ugyanis alapvet6en a miniszterek és az intézményvezetSk
onkéntes dontésére kivanjuk alapozni, azaz a programokat a programfelel6s
miniszterek alakithatjak majd ki, és az intézményvezetdk is onként véllalkozhatnak a
teljesitményszerz6dések megkotésére.

pénzforgalmi és eredményszemléletii elszamolds: A pénzforgalmi elszamolasi
rendszerekben az tigyleteket pénziigyi teljesitésiik id6pontjaban kell elszamolni. Az
eredményszemléletti elszamolds elve azt jelenti, hogy az egyes {igyleteket és
eseményeket bekovetkezésiik, nem pedig pénziigyi teljesitésiik id6pontjaban kell
konyvelni. A két elvbsl fakadd legjelentSsebb kiilonbség, hogy a pénzforgalmi
kimutatasokban kiadasok (pl. beruhazés) jelennek meg, mig az eredményszemléletti
elszamolas raforditast (pl. amortizacié) mér.
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A magyar koltségvetés (és a vildg szinte valamennyi orszaganak koltségvetése)
modositott pénzforgalmi szemléletben késziil, azaz néhany korrekciétdl eltekintve a
koltségvetési bevételek és kiadasok annak az évnek a koltségvetésében szerepelnek,
amelyben a pénzaramlas bekovetkezik. Az allami feladatellatas kiilonféle lehetséges
moédjainak teljes koltség alapti 6sszehasonlitasa pénzforgalmi szemléletti koltségvetési
rendszerben is megval6sithat6 akkor, ha a két szemlélet kozti f6bb eltéréseket okozo
ugylettipusokat bels§ drazasi rendszerrel szimuldljuk. Példaul az egyes program-
egységek kimutatott forrdsigényének szintjén a beruhdzés helyébe az amortizécié
allithat6, ha az alléeszkozoket (els6sorban épiileteket) a programok egy kozponti
vagyonkezel6t6l bérelik bérleti dij fejében.

program-attekintési ciklus: A programegységek életciklusa elvileg a célok tervezésé-
t6l az elfogaddson, végrehajtason, értékeléseken, majd az értékelések alapjan végrehaj-
tott esetleges médositdsokon keresztiil a végs6é megsziintetésig tart. Program-attekin-
tési cikluson olyan rendszert értiink, amely valamilyen elére megtervezett titemezés-
ben biztositja, hogy minden programegységet megfelel6 id6kozénként a megfelelé
dontéshozoé (szaktarca, PM, Kormany, Parlament) kénytelen legyen feliilvizsgalni, és
sziikséges modositasarol, esetleges megsziintetésérél nyilvanos dontést hozni.

A javasolt rendszerben a program-attekintési ciklus a koltségvetési ciklushoz igazodik.
Ez azt jelenti, hogy bar a programcélokat a kiadasi keretekkel egy id6ben, a koltség-
vetési torvény részeként, az 6szi ilésszakon tervezik meg és fogadjak el, a program-
célok teljestilésének értékelését az Orszaggytilés a tavaszi tilésszakban targyalja, és az
itt hozott esetleges dontések 4j tipust ,koltségvetési iranyelvekként” alapozzak meg
az Osszel benytjtott koltségvetési torvényjavaslatot. A programokat a Korméany éven-
te, a parlament viszont csak néhany éves ciklusokban, rotacios rendszerben vizsgalja
meg. Az alacsonyabb szintli programegységeket a koltségvetési rendszerért felel6s
minisztérium, valamint a szaktdrcdk belsé ellenérzési egységei évente kell, hogy
atvilagitsak, legalabb minimalis mértékig.

programrend és programegység: A program-koltségvetési rendszer lényege, hogy a
koltségvetési dontések az dllam altal ellatott feladatok szerinti hierarchikus struk-
tardba - programrendbe - rendezett 6sszegekre vonatkoznak. A programegységek a
hierarchikus strukttara csomépontjai.

A mai magyar koltségvetési rendszer alapegysége a fejezet, melynek felelSse a fejezet-
gazda, de a parlament fenntartja maganak a jogot még a kiilonféle fejezeti kezelésti
el6iranyzatok kozotti évkozi atcsoportositasra is. A javasolt rendszerben az allami
feladatellatas alapegysége a program. A programok hozzavet6legesen megfeleltethet6k
a mai koltségvetésben ,laikus” olvasé szamdra is felismerheté 100-150 allandé
témanak, kezdve a parlament miikodtetésétél a hulladékgazdalkoddson, a sporton
keresztiil az egészségiigyi ellatasig és a foglalkoztatas-politikaig. A hasonl6é cél
megvalésitasat timogaté programok azonos féprogramhoz tartoznak. A programokon
belul kialakithaték alprogramok, az alprogramokon beliil pedig tevékenységek. A
féprogramokat, programokat, alprogramokat és tevékenységeket tsszefoglalé néven
programegységeknek nevezziik.

teljes koltség: Egy allami feladat ellatasanak teljes koltsége megegyezik az ellatas
soran adott idészakban felhasznalt termelési tényez6k pénzben kifejezett értékével. A
feladatellatds koltségének mérésére az eredményszemléletti elszamolasi méd alkal-
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masabb a pénzforgalmi elszamolasnal, hiszen az akkor szamolja el az egyes erd-
forrasok értékét, amikor azokat ténylegesen felhasznéltdk a termelés vagy szolgéltatas-
nyujtas soran.

A tényalapt politika-alkotds rendszerében a politikai szinten meghatdrozott cél
elérésére alkalmas kiilonféle megoldasok osszehasonlithatésdga sziikségessé teszi a
teljes koltség mérését, mivel e nélkiil latszélagos elényhoz jutnak azok megoldasok,
amelyek bizonyos koltségelemeket nem mutatnak ki (pl. a fix bérért dolgozé
kozalkalmazottak munkaideje, az dllami tulajdonban 1év6 épiiletek hasznalata).

teljesitményszerz6dés és teljesitmény-audit: A megbizé és az tigynok kozott 1étre-
jov6 olyan megéllapodds, amely az tigynok javadalmazasat a megbizo éltal megha-
tarozott, megfelelé indikatorral objektiv médon mérhet6 teljesitmény elérésétél teszi
fuggové. Teljesitményszerzédést elvileg kothetnek egymassal természetes személyek
és intézmények is. Nyilvanval6, hogy ha az indikdtor mérését maga az tigynok (az
érintett személy vagy intézmény) végzi, ers lesz szamara a kisértés, hogy az ered-
ményeket a szimara kedvez6 iranyba torzitsa, és igy novelje sajat javadalmazasat. Az
adatok megbizhatosagat csak az garantadlhatja, ha az indikdtorokat vagy eleve egy
kiils6 szervezet méri (pl. a jegybank teljesitményét mutat6 inflaciot a KSH méri) vagy
legalabbis egy kiils6 szervezet auditélja (pl. azoknal a vallalatoknal, amelyeket nem a
tulajdonosok vezetnek, a managerek altal készitett pénziigyi kimutatasokat a tulaj-
donosok érdekében a konyvvizsgélok ellenérzik).

Javaslatunk szerint a programegységek felel6sei szolgéltatdsokat rendelhetnek meg az
allami intézményekt6l, melynek soran az intézményvezetével kotott teljesitmény-
szerz6désben rogzitik az elvart szolgéltatds - szamszerti indikatorokkal kifejezett -
mennyiségét és mindségét, valamint a teljesitményt6l fliggd dijazds mértékét. Ilyen
teljesitményszerz6dések 1éteznek példaul a kanadai program-koltségvetési rendszer-
ben is. Mivel a javasolt célkozpontt koltségvetési rendszerben a programegységek
céljainak teljestilését kvantitativ indikdtorok segitségével mérjiik, teljesitmény-
szerz6dést kothetnek az ala-folé rendeltségi viszonyban 1évé programegységek fele-
16sei is. Javaslatunk szerint az Allami Szamvevészék feladata kell, hogy legyen a kii-
Ionféle programegységek, ill. intézmények szamdara megallapitott indikdtorok alaku-
lasarol a programfelel6sok, ill. intézményvezeték altal a parlamentnek jelentett tény-
értékek auditalasa (,teljesitmény-audit”) ugyantgy, mint ahogyan a jelenlegi rend-
szerben a koltségvetési fejezetgazdak altal jelentett tényadatok pénziigyi auditalasat is
az ASZ végzi. Természetesen az ASZ feladatat jelentSsen egyszertisiti, ha egy prog-
ramegységhez olyan indikator tartozik, amelyet egy szakért6 és fliggetlen intézmény
(pl. KSH, Transparency International) eleve rendszeresen és atlathaté médon mér.

tényalapt politika-alkotas (szakmai decentralizaci): A tényalapt politika alkotas
lényege, hogy a dontéshozatalba integralni kell a tudoményos eredményeket, azaz a
hazai vagy kiilf6ldi programok - vagy azok tesztelése - sordn felhalmozddott adatokat
és azokbol levont kovetkeztetéseket, valamint a kormanyzaton kiviili érdekeltek véle-
ményét. A tényalapt politika-alkotds fogalma szorosan 6sszekapcsolodik a politikai és
a szakmai szintti dontéshozatal szétvalasztasaval, azaz a szakmai jellegti dontések
decentralizdlasaval. Egy ilyen rendszerben a déntéshozatal az aldbbi fazisokra oszt-
haté: (1) a politikus kittizi a célt, (2) a szakérté a tudomanyos ismeretek és a mért ada-
tok alapjan kidolgoz alternativ megoldasokat és begytijti a kiils6 érdekelt felek vé-
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leményét (3) a politikus sziikség esetén targyal a kiils6 érdekelt felekkel, majd valaszt
az alternativak koziil, és végiil (4) szakértk végrehajtjak a kivélasztott megoldast.

tételsoros és programalapt koltségvetési rendszer: A tételsoros és a programalapt
koltségvetési rendszerek kozotti kiilonbség abban all, hogy az el6bbi esetén az
er6forrasokat a koltségvetési dokumentumok alapvetSen intézményekhez rendelik
hozz4, mig az utébbi esetén az egyes (altalaban funkciondlis bontdst, vagyis szak-
politikai teriiletek szerint csoportositott) programok kozott torténik a forraselosztas.
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