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TENY-KEP

Kocziszky Gyorgy
J6 kormanyzas — paradigma viltas az Allami Szamvevészék ellenérzési gyakorlatiban

A kozpénzek felhasznalasanak ellendrzési gyakorlata paradigmavaltison megy dat, a hatosagi
szemléletet az ellendrzéttet segitd, tamogato jo kormdanyzat, jo kormanyzas elve valtja fel.
Kerdés, hogy melyek ennek a modellnek a jellemzdi, ill. az uj elvek hogyan iiltetheték at a hazai
gyakorlatba?

Az Allami Szamvevészék kozelmiiltban inditott ,, A jé kormdnyzds épitékévei” sorozata ezekre a
kérdeésekre ad az elméleti és gyakorlati oldalardl valaszt.

Kulcsszavak: paradigma, jo kormanyzas, integritas, kozpénziigyek.
Jel-kod: D6, P43.

Kozel negyven éve, az 1980-as évek elején 0j (de kozel sem el6zmények nélkiili) fogalom jelent
meg az angolszasz politologiai, allami és kozigazgatasi, tovabba az intézményi kozgazdasagtani
szakirodalomban, a j6 kormanyzasé.

A kifejezés azokat a célokat foglalta 6ssze, amelyek a kormanyzati funkciok teljesitményének,
hatékonysaganak novelésére iranyultak. (Erdemes megemliteni, hogy a j6 kormanyzas, mint fo-
galom el6szor a Vilagbank dokumentumaiban jelent meg, de rovidesen beépiilt az ENSZ fejlesz-
tési Programjaba, valamint az OECD ajanlésaiba is, amelyeket a recesszidba siillyedt orszagok
tarsadalmi és gazdasagi problémainak kezelésére javasoltak.)

Bar voltak és ma is vannak a fogalom kapcsan értelmezésbeli kiilonbségek, pontositasra vard
feladatok (pl.: Hol hiizhat6 meg a hatarvonal a jo kormanyzas, ill. j6 kormanyzat k6z6tt? Ho-
gyan mérheté a kormanyzat teljesitménye? A kormanyzat teljesitményének javulasa mennyiben
jarul hozza a GDP novekedéséhez, a GDP pedig a tarsadalom jol-1étéhez?, stb.), ennek ellenére a
szakirodalom napjainkban egységes allaspontot képvisel a j6 kormanyzas (mint folyamat) krité-
riumait (atlathatésag, hatékonysag, participacio, feleldsség, szabalyozott piacgazdasag, jogalla-
misag, igazsagossag és demokracia) illetden. A célok vilagosak (ezért nem véletlen, hogy az el-
mult évtizedekben vilagszerte egyre tobb kézpénziigyi szervezet épitette be dokumentumaiba),
de a gyakorlatba torténdn atiiltetésem kozel sem ennyire gyors és egyszerti.

A 2008-as pénziigyi valsag gy tlinik ezen a téren is érdemi valtozast hozott. Egyre tobb orszag-
ban ismerték fel ui. a neoliberalis moral hazard (az elért gazdasagi haszon egy sziik koré, mig a
veszteséget a tarsadalom egészének kell viselnie) kovetkezményeit, s varjak el az allam nagyobb
és minden vonatkozasban hatékonyabb piaci feliigyeletét. Ennek hatasara a jo kormanyzas ma
mar nem csak cél, hanem a beavatkozasok eredményei és tarsadalmi kovetkezményei (az output
és hatasindikatorok révén) az esetek tobbségében mérhetdvé valt.

Nem véletlen, hogy 2010-ben, a kormanyvaltast kovetéen az Allami Szamvevdszék ennek a cél-
nak a tAmogatasa érdekében fogalmazta meg 0 stratégiajat, amelyben a jé kormanyzas tamoga-
tasa kozponti szerepet kapott.

A stratégia véltassal osszhangban az ASZ 1j ellenérzési szemléletet és gyakorlatot dolgo-
zott ki, amelynek részét képezi, hogy a ,,jo allam” megvalositasa érdekében végzett kutatasi ta-
pasztalatait, ill. annak eredményeit a koziigyek, elsdsorban a kdzpénziigyek irant érdekl6d6k
szamara elérhetové teszi. Ennek jegyében inditotta el 2016-ban ,,A jo kormanyzas épitékdvei”
cimii (az ASZ honlapjardl elérhetd) tanulmény sorozatit, amely mar a tizenegyedik koteténél
tart.



Kocziszky Gyorgy 82

A sorozat mind elméleti, mind gyakorlati szempontbo6l fontos, tikkr6zi a paradigma valtas irdnya-
it s eredményeit, ezért is érdemes ezeket szamba venni.

A sorozatot attanulmanyozva az elméleti dsszefliggések vonatkozasaban a recenzens ehelylitt
harom elemet emel ki:

1. Az Allami Szamvev6szék a jo kormanyzas elméletét hazai viszonyokra adaptalta (un. magyar
modell), amely 6t elemre tdmaszkodik:

a) Intézményi (azaz szervezeti), személyi (abszolit és relativ), valamint a jogi és pénziigyi
fiiggetlenség, amely elengedhetetlen feltétele a kozpénzek, tovabba a nemzeti vagyon partatlan
és valos ellenérzésének. Erdemes kiemelni, hogy a cél elérése ij szabalyozasi kornyezet elfoga-
dasat indokolta, amely lehet6vé tette, hogy az ASZ a korabbinal hatékonyabban 1épjen fel az
adofizeték pénzének és a nemzet vagyonanak védelme érdekében. Amig az 1989-es ASZ tor-
vény tobbségében megengedd szabalyokra épiilt, hianyoztak a végrehajtas garanciai, az ellendr-
zottek jogkdvetkezmény nélkiil tagadhattadk meg az egylittmiikddést, az j (2011. julius 1-jétol
hatalyos) torvény a teljes kdzpénziigyi rendszer megujitasanak fontos allomasa volt.

A kozpénziigy alkotmanyos alapérték lett. Az Alaptérvény kozpénzekrdl szolo fejezetében
a kozponti koltségvetéssel, az allamadossaggal, a nemzeti vagyonnal, az atlathatosaggal az Al-
lami Szamvevdszékre vonatkozd szabalyokat hatarozott meg. Nem véletlen, hogy az Alaptor-
vény elfogadasat kovetden elsé sarkalatos torvényként az Orszaggyiilés az Allami Szamvevo-
szekrdl sz616 torvényt fogadta el, amely tobb ponton megerdsitette az Allami Szamvevészék
fiiggetlenségét, kiszélesitette hataskorét, bovitette eszkoztarat, ndvelte az atlathatosagat, és fel-
szamolta a kovetkezmények nélkiili ellenérzések korszakat (Domokos/Mészaros/Szakacs, 2016).
Masrészt az 0j torvény lehetévé teszi, hogy az Allami Szamvevoszék munkaja érdemben hozza-
jaruljon a hazai ,,minéségi” jogalkotashoz avval, hogy megallapitasaival, javaslataival, tanicsai-
val segiti az Orszaggytilés (annak bizottsagai) és az ellendrzott szervezetek munkajat. Az ASZ a
jogforrasi hierarchia harom szintjén (a térvényalkotas és a kormanyzati és a helyi jogalkotas)
szintjén tdmogatja ezt (Mészaros/Nagy/Domokos/Gergely/Posta/Fiilop, 2016).

b) Alapelvek és célok kozotti osszhang megteremtése. Igy az alapelvek iranytiiként szol-
galnak a célok meghatarozasanal, az ellendrzott intézmények kivalasztasanal, az egyes feladatok
tervezésénél és az eredmények értékelésénél.

c) Eszk6z6k, amelyekkel az intézmények hozzajarulnak a jo (a szamvevOszékek jelentése-
ikkel, megallapitasaikkal, javaslataikkal, elemzéseikkel, tanulmanyaikkal, az intézkedési tervek
bekérésével és elbiralasaval, utdellendrzésekkel, a jo gyakorlatok, ellenérzési tapasztalatok
megosztasaval, a figyelemfelhivassal, hatosagi jelzésekkel, tajékoztatdo anyagok készitésével és
véleményiik kozlésével, illetve aktiv tarsadalmi és szakmai kommunikacioval fejtik ki hatasu-
kat).

d) Ujra definialtak a hatokort, amely az orszaggyiilésre és a kormanyzatra, az ellenérzott
szervezetekre, valamint a szakmai-tudomanyos kozosség és a tarsadalom) terjed ki.

e) Meghataroztak az eredményt, amely maga a j6 kormanyzas, azaz a minéségi jogalkotas,
a torvényesség, az integritas-alapu mitkodés, ndvekedjék a kozpénzfelhasznalas atlathatdsaga,
er6s0djon a gazdasagi, pénziigyi fenntarthatésag és stabilitas, nagyobb legyen az ellenérzottség
és elszamoltathatosag, valosuljon meg a célszerli és eredményes gazdalkodas. (Domo-
kos/Pulay/Palyi/Német/Mészaros, 2016).

2. Az ASZ dokumentumaiban 1j elemként jelent meg az integritas szemlélet. Az ASZ 6j mod-

szertana jelentds eldrelépést hozott a korrupcids kockazatok feltarasa €s megeldzése terén. En-

nek jegyében harom (a szakirodalomban is Gjszeril) index keriilt kidolgozasra:

* az Eredendd Veszélyeztetettségi Tényezok (EVT) indexe, amely a szervezetek jogallasatol
és feladat-koreitdl fliggd veszélyeztetettségi tényezoket teszi lathatova.

* A Korrupciés Veszélyeztetettséget Noveld Tényezok (KVNT) indexet, amely az egyes in-
tézmények miikodésétdl fliggd (az eredendd veszélyeztetettséget ndveld) dsszetevoket jele-
niti meg.
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* A Kockazatokat Mérséklé Kontrollok Tényezdje (KMKT) indexet, amely azt fejezi ki, hogy
az adott szervezetnél 1éteznek-e intézményesiilt kontrollok, ill., hogy ezek ténylegesen mi-
kodnek-e, betoltik-e rendeltetésiiket.

3. Az ellendrzési sulypontok kijeldlése Pareto elv alapjan, azaz: az ellendrzések hatékonysaga
ugy novelhetd, hogy ott és akkor keriil sor, ahol arra a legnagyobb sziikség van, ahol az ellendr-
zéssel a legnagyobb hozzaadott érték érhetd el. Evvel egyidejlileg az ellenérzések tervezésekor a
kockazatelemzés eredményei mellett fontos szempontként jelenik meg a tarsadalmi elvarasok fi-
gyelembe vétele. Erdemes megemliteni, hogy a modszertan kidolgozasat megel6zéen az ASZ
nemzetk6zi példakon keresztiil elemezte az ellendrzés tervezését tamogato kivalasztas modszer-
tanat, valamint a kockazatelemzés jellemzoit, az ellendrzd intézmények tervezési folyamatait,
azok fobb szakaszait. Ennek alapjan fogalmaztak meg a tervezés céljaként, hogy az allami sze-
repvallalason beliil kivalasszak azokat a teriileteket, amelyek ellendrzésével ennek az elvarasnak
megfelelnek (tamogatva a jo kormanyzast, a jol iranyitott allamot, a hatékony allammenedzs-
mentet). Ezen kiviil az adott ellen6rzéshez kapcsolddoan is felmeriilnek tervezési feladatok (pl.:
az ellendrzés céljanak, modszerének, f6 kérdéseinek, eréforrasigényének, a tdmogato tevékeny-
ségek megtervezése). A szamvevoszeki tervezés tehat Gsszetett, tobb 1épcsds folyamat, amely a
stratégiai tervezéstdl az eréforras-terveken keresztiil, az operativ jellegii ellenérzési tervek meg-
alkotasaig ¢s a visszacsatolasig egy hierarchikusan felépiil rendszert alkot.

Ennek szellemében az ASZ kidolgozta:

A pénziigyi ellendrzés folyamatat, amely annak megallapitasara iranyul, hogy egy szervezet
pénziigyi kimutatdsaiban bemutatott informaciok megfelelnek-e az alkalmazandd pénziigyi be-
szamolasi és szabalyozasi keretrendszernek.

A megfeleloségi ellendrzést, amely annak megallapitasara iranyul, hogy az ellendrzés tar-
gyat képez6 tevékenységek, pénziigyi miiveletek, informaciok és adatok megfelelnek-e az ellen-
Orzott szervezetre vonatkozo szabalyozasoknak és kovetelményeknek.

A teljesitményellenérzést, amelynek célja, hogy tdmogassa az eredményes, hatékony és
gazdasagos kozpénz-felhasznalast, a nemzeti vagyonnal valé gazdalkodast, feladatellatast (Jako-
vacz/Domokos/Németh, 2016).

Az elméleti vonatkozasokon till az ASZ kutatdsainak jelentds gyakorlati hasznosulésa is, érde-
mes ezeket is szamba venni:

1. A 2011. julius 1-jét6l hatalyos 0j szamvevészéki torvénnyel gyakorlatilag lezarult a kovet-
kezmények nélkiili ellendrzések korszaka, hiszen megfeleld eszkdzrendszer all rendelkezésre
ahhoz, hogy a gazdasagos és szabalyszerli kozpénzfelhasznalas megvalositasa érdekében az el-
lendrzottekre hatast gyakoroljon. Ezért az ellendrzotteknek a javaslatok hasznositisa érdekében
intézkedési tervet kell késziteni (ellen elmulasztasat a jogszabaly szankcionalja). Az intézkedési
tervek csak végrehajtasuk esetén adnak megoldast az ellenérzések altal feltart hianyossagokra,
igy a hasznosulas alapvetd feltétele az ellendrzottek aktiv, egyetértd egyiittmiikodése. igy a
szamvevoszéki ellendrzések az ellendrzott szervezetek tevékenységét kdzvetlenill és kdzvetve is
befolyasoljak, hozzéajarulnak a hibak, hidnyossagok megeldzéséhez, illetve megsziintetéséhez, a
feladatellatds  hatdsfokanak  ndveléséhez, a  feladatok megvaldsitdsdhoz  (Domo-
kos/Renko6/Gal/Palmai, 2016).

2. Az ASZ munkajanak eredményeként nétt a transzparencia.

Az ellendrzés mar onmagéaban is a transzparens mukodést szolgalja, lathatova teszi az amugy
lathatatlan tényeket és folyamatokat, ravilagit elfedett hibakra és a torvényeknek valo megfelelés
hianyara. Masrészt javult a szamvevdszéki atlathatosag is, amit a szamvevdszéki munka feletti
orszaggyllési, azaz attételesen az allampolgari kontroll biztosit.
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Az 1j szamvev0széki torvény kimondja, hogy a Szamvevdszék minden jelentése nyilvanos. Ez
utdbbi elbiras jelentds eldrelépést jelent a korabbi szabalyozashoz képest, 1989 és 2011 kdzott
ugyanis szamos olyan jelentés késziilt, melyet nem ismerhetett meg a nyilvanossag, amit egyes
valasztott vezetdk sajnalatos modon ki is hasznaltak (Horvat/Német/Domokos, 2016).

3. A recenzens megkiilonboztetett fontossagunak tartja az ASZ-nak a korrupcio elleni ténykedé-
sét, ami minden nemzet szdmara stratégiai jelentdséggel bir. Eredményessége nem csupan az
adott orszag meg- itélését, de a kiilonféle gazdasagi folyamatokat, a nemzetgazdasag fejlodését
befolyasolhatja. A jogszabalyi tiltisra alapozott integritas modellt az Allami Szdmvevészék ho-
nositotta meg hazankban.
SzamvevoszEék integritassal kapcsolatos tevékenysége harom nagy teriiletre terjed ki:

e Integritas szemlélet érvényesitése az ASZ tevékenységében;

o Korrupcids kockazatok és kontrollok feltérképezése a kozszféraban (Integritas Felmérés);

e Az ASZ hazai és nemzetkozi szerepvallalasa a korrupcié megelézése és az integritas szemlélet

terjesztésében (Domokos/Pulay/Szatmari/Gergely/Szabo, 2016).

4. Az elmilt években az ASZ jelentds szerepet vallalt a fenntarthato koltségvetés feltételeinek
megteremtésében, a varhatd kockazatok elemzésében €s kezelésében sziikséges gyakorlat kiala-
kitasaban (Domokos, Pulay, Petd, Pongracz, 2016).

5. Megujult az Allami Szdmvevdszék kozéptavi intézményi stratégiaja és részstratégiai, amely
rogziti az Allami Szamvevészék:

e szerepét,

o jelentéseinek hasznosulasat,

e human erdforras fejlesztési elképzeléseit,

e kommunikacios iranyait,

o nemzetkdzi kapesolatainak fejlesztése érdekében sziikséges lépéseket, valamint

o informatika fejlesztési céljait (Domokos/Palyi/Czifra/Farkasinszki, 2016).

6. Az Allami Szamvev3szék avval, hogy rendszeresen kozzé teszi ellendrzési tapasztalatait, nem
csak az ellendrzottek, hanem valamennyi kdzpénzzel gazdalkodd mitkodésének hatékonysag ja-
vitasat segiti (Domokos/Németh/Jakovacz, 2016). Ezzel egyidejiileg az ASZ , ahol annak sziik-
ségét érzi, felhivta a jogalkotd figyelmét a kozpénzek felhasznalasanak eredményességi és haté-
konysagi szempontu értékelésével kapcsolatos problémakra, tovabba javaslatokat fogalmaz meg
a vezetOk kivalasztasara, teljesitményértékelésére és javadalmazasara vonatkozdan.

7. Kiilondsen tanulsagos a hazai dnkormanyzatok ellendrzése soran szerzett tapasztalatok meg-
ismerése, amely szerint visszatérd probléma:
o az egyértelm teljesitménykdvetelmények hianya;
az iizleti tervek hianya, ill. tartalmi hianyossagai;
arejtett adossag, veszteséges gazdalkodas és a jegyzett toke leépiilése;
a jogszabalyi el6irasoktol eltéré onkoltségszamitas;
onkoltségszamitas nélkiili arazas;
a kozvagyon nyilvantartasaval, megdvasaval és gyarapitasaval kapcsolatos hidnyossagok;
a kovetelések nem megfeleld kezelése, a tartozasok késedelmes teljesitése,
a szerzOdési fegyelem hianya;
a tulajdonosi ellendrzéssel és a feliigyeleti jogok gyakorlasaval kapcsolatos hianyossagok;
a jogszabalyi kotelezettségeket meghalado aktiv, kovetkezményeket érvényesitd iranyitas hianya
(Domokos/Varpalotai/Jakovacz/Németh/Makkai/Horvath, 2016).
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Osszefoglalva

A kozigazgatasban, az allamigazgatasban dolgozé fiatalabb nemzedék bar szerencsésebbnek
mondhatja magat id6sebb kollegaiknal, mert fels6fokt tanulmanyaik sordn mar talalkozhattak a
76 kormanyzas fogalmaval, de ez az ismeretanyag kdzel sem tekinthetd teljeskortinek.

Az Allami Szamvevészék kutatasi eredményeit 6sszefoglald kiadvanysorozatot a recenzens jo
szivvel ajanlja mindazoknak, akik a fenntarthatd koltségvetés, a jo kormanyzas elméletét és gya-
korlatat ,tlizvonal” kdzeli modon kivanjak megismerni. Ne vezesse félre azonban az olvasot a
tanulmanyok olvasmanyossaga. Célszerii egy-egy tanulmanyt 0jra olvasni és az olvasottakat
rendszerbe illeszteni, csak igy ismerhetjiik fel valgjaban, hogy a tudas milyen tarhazahoz jutha-
tunk.
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