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A reviziotol a good governance-ig

A legfébb ellenérzé szervezetek Ujfajta szerepjatszasarol ,A jé kor-
manyzas épitékdvei, fokuszban a legfébb pénzigyi ellenérzé szerv, az
allami szamvev6szék” tanulmanysorozat nyoman

A kormanyzas nem csupan a végrehajtd hatalom agenciajat jelenti. Széles értelemben
annak része az allampolgarok életmindségére haté allami intézményrendszer egésze,
koztik a fiiggetlen allamhatalmi szervek, a legfobb ellenérzd intézmények / a szam-
vevOszekek is, jollehet ezeket a funkcionalis munkamegosztas €s az alkotmanyos el-
kiiloniilés egymastol fliggetlen intézményekként mutatja meg. Amennyiben a legfébb
ellendrz6 intézmények is részesei az ebben az értelemben felfogott kormanyzasnak,
akkor részei annak az ideoldgiai mezének is, amelyben az egyes kormanyzashoz tar-
tozo szereplok a kozpolitikara igyekeznek hatassal lenni és 1étezésiiket is igazoljak. A
szamvevOszékek kiilondsen olyan intézményeknek tlinnek, amelyek szerepfelfogasanak
alakulasa — intézményi egyiittmiikodéseik utjan (INTOSAI, EUROSAI, ARABOSAI)
globalisan is beagyazott.

Jelen cikkben, az Allami Szamvevészék altal kozrebocsatott tanulménysorozat kon-
textusba helyezése érdekében azt kivanom attekinteni, hogy a jo kormanyzas fogalma
¢s az ehhez kapcsolodo elméletek milyen lehetdségeket, illetve fesziiltségeket hordanak
magukban egy olyan kdzpénziigyi ellendrzdé szervezet szamara, amely ezen fogalmi
mez6 segitségével kivanja magat megfogalmazni. Ennek nyoman azt is be szeretném
mutatni, hogy milyen réppalyan érkeznek meg a jelenbe a szamvevdszékek, hol van a
helye a kdzpénziigyi ellendrzo szervezeteknek a kormanyzasra vonatkozé kurrens ideo-
logiak kozegében és milyen kihivasokkal talalkoznak szerepiik megfogalmazasa soran.

Ahhoz tehat, hogy megérthessiik a szamvevoszeék altal kozrebocsatott tanulmanysoro-
zatban rogzitett helyzetképet, at kell tekinteniink, hogy honnan és milyen uton érkeztek
meg a jelenbe az allam kozpénziigyi ellendrzd szervei és ma milyen ideoldgiai és tudo-
manyos diskurzus adottsagaival talalkozhatnak szerepiikk megfogalmazasa soran, kiilonos
tekintettel a jo kormanyzas koncepcidjara. Végezetiil a tanulmanykoétet egy-egy csomo-
pontjanak bemutatasaval érzékeltetem a jo kormanyzas szamvevdszéki tamogatasat.

(Honnan érkeznek a szamvevioszékek?) A legfobb ellenérz6 intézmények olyan kdzpénz-
iigyi ellendrzd szervezetek, amelyek a 19. szazadi nemzetallamok mtikodési komplexi-
tasara szabott intézményekként, elsésorban a népképviseleti szervek pénziigyi feliigye-
leti igényének tdmogatasara jottek 1étre. Ezen intézmények sajat magukrdl alkotott ere-
dettorténetiiket a 13. szazadig, az uralkodo melletti pénziigyi kamarakig is visszavezetik,
am mai formajukban a modern allam kialakulasahoz kothet6ek. Ennek fontos mozzanata
az uralkodo6 személyéhez kot6do jogositvanyok allamositasa, illetdleg a tarsadalom te-
reiben a ,,koz” és a ,,magan” szétvalasztidsa. A mai értelemben vett kozpénziigyi audit
kifejlédésére emellett nagy hatassal vannak a modern allam olyan dimenzidi, mint az
adorendszer kozpontositasa (Nikitin 2001), a koltségvetési fenntartasu fegyveres erd és
hadiipar (Funnel 1997), vagy a centralizalt revizori rendszer miikddését lehetéve tévo
infrastruktura (vastt) megjelenése. Magyarorszagon a szamvevoszéki funkcio kialaku-
lasa is ebben az iddszakban, specifikusan a dualis monarchia alkotmanyos rendjében je-
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lenik meg 1868/1870-ben (Révész 2012). A hasonl6 eredettdrténet mellett a ma mikddd
szamvevOszékek eltérd tipusokat jelenitenek meg. A hagyomanyos osztalyozas szerint a
szamvevOszékeknek 1étezik ,,birdi”, ,kollegialis”, kormanytodl elkiiloniilt és a kormany
szervezetébe agyazott, mas megkozelitésben a (1) napdleoni/birdi, (2) westminsteri/
parlamentaris és a (3) board/kelet-azsiai modelljei (World Bank, 2001; NAO, 1996).

Ezen sokféle jogallasu szamvevoszékek altal végzett audit a kozpénzekkel vald rendel-
kezés ¢és az ellenszolgaltatasul nytjtott teljesitéshez kapcsolddd dokumentumok hitelessé-
gének ¢s az azt szavatold személyek megbizhatosaganak megallapitasat jelentette a szuve-
rén (parlament) felé. Ennek maradvanyaként a kelet-eurdpai allamszocialista rezsimekben
a figgetlen intézményként megszlint, de ,,népi ellenérzo” testiiletekként tovabb ¢é16 hivata-
lok a part ellenérzd szervei mellett 1attak el a személyes felelsségre vonassal jaro revizori
tevékenységet. Miikddésiik a sztalini és poszt-sztalini ,.tisztogatas™ politikai gyakorlatdhoz
kapcsolddott, amelynek funkcidja volt az is, hogy az allamszocializmus piacosito és terv-
koordinalt szakaszainak hataran demonstralja az egyes magatartasok politikai helyiértékét,
jelezze a ,,politikai irany” megvaltozasat (lasd Szabo 2013 és Ispan 2014).

A centralizalt allamhatalom altal végeztetett revizioval szemben fontos kdvetelménykeént
fogalmazddott meg a befolyasmentesség, és a szamvevo ,,megvesztegethetetlenségének™
igénye is koran megjelenik. Nyugaton a 20. szazad masodik felétdl a hagyomanyos szamve-
voszeki miikodés megfogalmazéasaban fontos szerepet jatszik a hatalmi agak elvéalasztasanak
ideoldgiaja, amely a szamvevOszéki fiiggetlenségre is intézményes garanciaként tekint.

(Merre tartanak a szamvevészékek?) A XX. szazad derekara a hagyomanyos allami funk-
ciok léptékére szabatos intézmények — az elmult évtizedekben fokozodd mértékben — a
modern allammenedzsment kihivasaival is szembesiilnek. Az allammiikodés egyre 6sz-
szetettebb, mind szabalyozdi, mind irdnyitdi felel6sség szempontjabdl. Az elmult harom
évtizedben pedig globalisan is tobbszor rajzoltak ujra a koz és a magan demarkacioit (al-
lamositas, privatizacio), mig a két szféra hataran a korabbinal dsszetettebb konstrukciok
kozvetitenek (PPP, lizing). Ekozben a modern nyilvanossag az allampolgari informacio-
szerzés ¢€s a tajékozodas Gjabb lehetdségeit és igényeit is 1étrehozza. Az egyes nemzeti
nyilvanossagokban meghatarozoak lehetnek NGO-k és mas tarsadalmi szereplok altal
képviselt témak, lasd ,, global-anti-corruption industry” (Sampson 2010; Bryane 2009).
Ebben az 0j kornyezetben a korabban az allampolgaroktdl elszigetelt és technokrata
szerepll intézmények egyre tobb tarsadalmi kdlcsonhatassal, stakeholderrel keriilnek
kapcsolatba, valamint a decentralizalt dontéshozatal €s a tarsadalmi részvétel (részvételi
koltségvetés) kihivasaval is szembe keriilnek (Baimyrzaeva—Kose 2014).

Minderre valaszul az uj szerepfelfogast a szamvevészékek szamos modon artikulal-
jak, am ezekben ko6zos, hogy a koltségvetés és az dllami kiadasok ellenérzésén talmu-
tato feladatok felvallalasa latszik a tovabblépés utjanak. Az 0j feladatok megjelenésével
parhuzamosan a szamvevOszéki fliggetlenség hangsulyozasa helyett elétérbe keriilt a
szamvevOszékek tamogatd, proaktiv szerepvallalasanak kiemelése. A szamvevészékek
a nyugati vilagban a kdzosségi forrasok ellenérzésén til kompetenciakat igényeltek ma-
guknak az ,,atlathatésag és a ,,korrupciomentesség” mezdinek alakitdsaban is. A szam-
vevOszékek alkotmanyos jogallasuk sancain til, nemzetkozi standardokra is sikerrel
hivatkoznak tevékenységiik igazolasa soran, amelyeket nemzetkozi intézményi egyiitt-
mikodésiik az INTOSAI alakit ki.

E nemzetkdzi szervezet, nem csupan a szamvevoszeéki funkcié egyes allamokon beliili
érvényestilése eldsegitésének, ,,lobbijanak™ eszkdze, hanem a szamvevdszéki szabalyozok,
eljarasok, standardok, ellenérzési fokuszok egységesiiléséhez, és ezen keresztiil egyes at-
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lanti-angolszéasz ihletésti policy megoldasok (1asd pl.: Campbell-Pedersen 2014) elterje-
déséhez is hozzajarulhat. Ezt az is mutatja, hogy az INTOSAI az ilyen funkciot ellatd
globalis intézményekkel is egylittmikodik. 2007-ben az INTOSAI Kormanyzo Tanacs
iilése deklaralta, hogy az INTOSAI tarsult tagjai lesznek az IMF, a Vilagbank, az IFAC'
és az IIA2. 2008-ban az Egyesiilt Allamok szamvevdszékének vezetésével hozték létre az
INTOSALI Globalis Pénziigyi Valsag Munkacsoportot (Global Financial Crisis Task Force).
Ennek elsd tilésén a Vilagbank elndkhelyettese és az IMF képviseldje is felszolaltak.

Az INTOSALI altal kibocsatott ellenérzési standardokat és szamvevdészékekre vonat-
koz6 dokumentumokat nem kételez6 alkalmazni. Am pontosan e nem kételezéen hato
modell-szabalyok, a ,,soft law” a nemzetkdzi jogegységesiilés, az allamkdzi / allamon
tuli kormanyzas (,, transnational governance”) architekturajanak fontos részei, és esz-
kozei az ezzel parhuzamos befolyasszerzésnek (Isd Varga 2009; Onder 2005; Risse
2002; Glinavos 2008). A szamvevoszékek nemzetkdzi szervezete maga tehat szemlél-
het6 tigy is, mint egy, a nemzetkozi jogi és policy egységesiilést elémozditod szervezet.

Ma mar a kdzpénziigyi audit a compliance szempontt ellendrzéseken tal komplex al-
lami projektek és dsszetett kdzpolitikai intézkedések eredményességét és hatékonysagat
is képes ellendrizni (value for money audit, teljesitményellenérzés), nemcsak ex post
facto, elvégzett feladatokat dokumentumok alapjan ellendrizve, de egyes folyamatokat
valds idében monitorozva (real time audit). Ekozben a kdzszféraban végzett ellendrzés
(public sector auditing) mint szakma ¢és diszciplina 6nallésodasa is megfigyelhetd (Dees
2012), sokhelyiitt mar 6nallé akadémiai képzésben szerzi meg a kézpénziigyi auditor a
képesitéseét.

Mikozben a szamvevdszékek egyre sikeresebbek sajat agendaik el6térbe allitasaban,
nétt a szamvevoszéki munkaval kapcsolatos akadémiai tudas, a szamvevdszeki feladat-
rendszer komplexebbé ¢és tarsadalmilag is lathatobba valt, nem egyértelmii, hogy rendel-
keznek-e a szamvevOszékek azzal a meghatarozo szereppel, amelyet a szamvevoszékek-
6l sz616 diskurzus adottsagnak tekint. A szamvevoszékek elmult évtizedekben végbe-
ment feladatkdrének szélesedése és boviilése, illetéleg az ennek igazolasara felhasznalt
ideologiak felvetik annak a kérdését is, hogy mennyiben rendelkezik a szamvevoszéki
munka mérhetd, a nemzetgazdasag, a jolét, a gazdasagi fejlettség szintjén értékelhetd
eredményekkel, van-e a szamvevdszékek altal végzett munkanak mérhetd hozzaadott
értéke. Ez a kérdés részben ugyanazokat a problémakat hordozza, mint az NPM (New
raban — jelesiil, hogy a kozszféra (részben a kdzszolgaltatas gazdasagi specialitdsa miatt,
részben ellenérdekeltsége miatt) nagy rezilienciat mutat, minden szamszerdsitett teljesit-
ményindikatorral szemben. Blume és Voigt (2007) komparativ kutatasa 40 orszagot és
azok szamvevOdszékeit hasonlitotta 6ssze. A kutatds azt vizsgalta, hogy a szamvevdszéki
fuggetlenség, felhatalmazas és az egyes szervezeti megoldasok hatassal vannak-e harom
gazdasagi jellegli valtozora, ugymint koltségvetési politika, kormanyzati hatékonysag
¢és a termelékenység. A kutatas eredménye az volt, hogy az egyes szamvevdszékeknek
nincs vilagosan azonosithato hatdsa az egyes fliggd valtozokra (egy kivétellel, a korrup-
cios érzékelés — mint a kormanyzati hatékonysag egyik szegmense — amely magasabb a
birdi modellben miikodo szamvevdszékek esetében).

A rendszervaltassal ujraalapitott magyar szamvevOszék 1990-et kdvetden a magyar
kozpénziigyi rendszer [ényeges szerepléjévé valhatott volna. Az elmult két évtized azon-
ban azt mutatta, hogy az intézmény tarsadalmi lathatosaga elenyészd volt, az elmarasz-
tal6 jelentések pedig az ellendrzott viszonylataban is kovetkezmények nélkiil maradtak.
2009-re, a politikai patthelyzetben az intézmény elndkét az Orszaggyiilés nem tudta
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megvalasztani. Ekozben az orszag fiskalis helyzete leromlott, a kiilsé addssag megnott,
az allampolgarok a kdzvagyonnal valo feleltlen rendelkezést és a kdzszolgaltatasok
gazdatlanna vélasat érzékelték. Az Allami Szamvevészék minderre a tarsadalom éltal
érzékelhetd valaszt nem adott. A fenti tapasztalatok és a 2010-ben megvalasztott 1j
Orszaggyiilés létrehoztak annak a feltételeit, hogy az ASZ mikodése megtjuljon. Az
Orszaggytlés 1j szamvevdszeéki elndkdt valasztott, majd 2011-ben 0j szdmvevoszéki
torvényt alkotott meg. Az ASZ 1j intézményi stratégiat fogadott el, matrix szervezeti
logikaban szervezte ujra Gnmagat, csokkent a szervezeti egységek és a vezet6i szintek
szama. A cikk kiindulépontjaul valasztott tanulmanysorozatban feldolgozott szamvevo-
sz€ki teljesitmények legtobbje visszavezethetd a 2010—11-ben elinditott szamvevoszéki
kezdeményezésekre, ,,onreformra”.

(A jo kormanyzds — az dllam rehabilitacioja?) A jo kormanyzas fogalma a kilencvenes
években valt jelentéssé az allam szerepérdl szold diskurzusban. A fogalom karrierje
annak is kdszonhetd, hogy az allam szerepére hatd gazdasagi ciklusoktol relative flig-
getleniil, valamint az allamért versengd csoportok kiilonb6z6 ideologiaival egyarant
kompatibilis modon, kellden széles fogalmi ernydt szolgaltatott a legkiilonfélébb al-
lami tevékenységek igazoldsahoz. A jo kormanyzas az allami aktivitas visszatérését
¢és annak pozitiv értelmét hozta el a neoliberalis korszakot kovetden. Mivel a fogalom
az allam szerepével, annak igazolasaval és mindségével foglalkozik, fontos roviden
attekinteni az allami szerepvallalas egyes formait.

Az allam a kapitalista fejlodés kezdetén a 16. szazadtél a centrumban, a 20. sza-
zad masodik felében az Eurdpan kiviili torténeti régiok felzarkozasi torekvéseiben
(developmental state) jelentds szerepet jatszott. Az allami eszkozrendszer a tokés
gazdasagban altalaban is megkeriilhetetlennek tetszik (ennek Osszefiiggéseirdl lasd
Pulay—Vargha—-Ko6l116dné 2015). Az allam, altalaban a piac altal nem biztositott alap-
vetd infrastruktirdk és a munkaerd-kinalat biztositojaként jelenik meg. Ebben az
Osszefiiggésben Kelet-Eurdpa az a torténeti gazdasagi régio, ahol a vilaggazdasagba
torténd versengd betagozodas nyomasa alatt nagyrészt maga az allam tartja fenn a
piaci és tarsadalmi intézményeket is. Az allamszocialistanak nevezett kelet-eurdpai
modernizécios kisérlet sem volt egyéb, mint allamilag vezérelt iparosito, felzarkoza-
si torekvés, amely a hetvenes évek végétdl a ,, washingtoni-konszenzus” ideologiaja
altal fémjelzett vilaggazdasagnak rendelddik ala. Magyarorszagon az allamszocialista
évtizedekrdl szol6 egyoldalt emlékezet az allami koordinaciot a hatékonytalansag és
a hidnygazdasag szinonimajava tette. Ez a félreértés a kelet-europai rendszervaltasok
privatizal6 és allamtalanit6 trendjének igazolasat is ellatta. (1asd Pogatsa 2016; Vargha
2016). A nyugati modernitas, a tokés gazdasag kibontakozésa leirhat6 gy is, mint az
allam visszavonuldsa és aktivizmusa korszakainak valtakozasa, a ,kettés mozgas”
(Polanyi 1944).

A nyolcvanas évektdl elterjedd ,,jo0 kormanyzas” vonzd terminusnak bizonyult,
amely kelléen rugalmas volt, hogy piacparti és etatista torekvéseket is megjelenithes-
sen. Az uj elméleti keret globalis karriert futott be: a harmadik vilag posztgyarmati
fejlodésére és a latin-amerikai, kelet-eurdpai atalakuldsok kérdéseire (tranzitologia)
egyarant szabatosnak tetszett. A j6 kormanyzas hamar bekeriilt a nemzetkozi fejlesz-
tés fogalmahoz kapcsolodd kormanyzati és nem kormanyzati szervezetek (World
Bank, OECD, USAID), filantrop szervezetek, a nyugati képzéssel rendelkezd helyi
technokracia és az ezek torekvéseinek igazoldsat biztosité akadémiai tudas szota-
rédba is. Mindezen keresztiil hozzdjarult a nemzetkdzi fejlesztés és demokratizalas
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(democracy promotion) agendaira hivatkozd, a masodik és harmadik vilagban érveé-
nyesiilé, hatalom-projekciodhoz is (lasd: Lazarus 2013; Sagoe 2012; Ruddle 2016).
Ennek nyoman a donor orszagok altal a jo kormdnyzas technoldgiajara hivatkozva
a kliens orszagokban eldésegitett intézményi vilag €és a tényleges miikodés kozotti el-
lentmondasokra mar korabban is felhivtak a figyelmet (Brinkerhoff—~Goldsmith 2005).

A fogalom sikerének torténete dsszekapcsolodott az allami szerepvallalds rehabili-
va legitimmé tette az allami tevékenység pozitiv vonatkozasainak hangsulyozasat. A
kilencvenes évektdl az anti-etatista elbeszélést levaltva a jo kormanyzas lett az allami
kudarc (failed state, leadership failure), vagy siker, a(z) (kdz)intézmények teljesitmeé-
nyének, a gazdasagi felzarkozas, a tarsadalmi mintak (korrupcio), az emberi jogok,
a kornyezeti fenntarthatdsadg érvényesiilésének egyik jelentds magyarazod elve. Az
méretét, hanem az egyes allami funkciok hatékonysagat allitotta a kdzéppontba.

Mindezek alapjan tekinthetiink Ggy is a j6 kormanyzas fogalmara, mint egy norma-
tiv tartalommal biré katalogizalhat6 kovetelményrendszerre, €s Ggy is, mint konkrét
torténettel rendelkezé kormanyzati/allammenedzsment technikak, technologiak alkal-
mazasardl sz616 ideolodgiara (Bang—Esmark 2013).

(Magyar modell?) Az Allami Szamvevészék tanulménysorozata arra vallalkozott,
hogy 11 kotetben mutassa be a szamvevdszéki feladatrendszer elemeit, és ezt a jo
kormanyzas hivoszavat a cimbe emelve tette meg (,,A jo kormanyzas épitékovei — fo-
kuszban a legfobb pénziigyi ellendrzo szerv’™). Az 1j, szamvevOszékrdl szolo torvény
2011-es elfogadasat kovetden, de azt megel6zden sem 1épett eld a magyar szamvevo-
sz¢ék ilyen tipusu Osszegzéssel. A vildg szamvevdszékei kozott sem igen taldlni arra
példat, hogy azok az éves beszamolok leltaradasan talmenden koncepcionalis szinten
mutassak be tevékenységiiket. Ezért az ASZ munkéjanak feltérképezésével a tanul-
manysorozat egyuttal azt is rogziti, hogy a XXI. szazadban milyen dimenziok jellem-
zik egy szamvevOszék mitkodését.

Nem egyszerti feladatot vallalt tehat magara az Allami Szamvevészék, amikor 11
tanulmanyban probalta meg 6sszegezni a magyar fiiggetlen ellendrzé intézmény hoz-
zajarulasat a jo kormanyzas gyakorlatahoz. Tulajdonképpen azt az elméleti feladatot is
el kellett végeznie, hogy egy szélesedd értelmii €s konszenzusos jelentés nélkiili, rész-
ben inflalodott fogalmi koncepcionak (jo kormanyzas) adjon ujra konkrét tartalmat
— mindezt sajat munkajanak bemutatasan keresztiil. A tanulmanykétet kapcsan fontos
hangsulyozni: a Szamvev0dszEék altal Gtjara bocsajtott tanulmanysorozat nem csupan a
jo kormanyzas elméleti fogalmanak tisztazasra vallalkozik. Ha igy tenne, akkor csu-
pan a gazdagon burjanz6 akadémiai beszédet szOné tovabb. A tanulmanykoétet ezzel
szemben azokat a cselekvési pontokat és tapasztalatokat is bemutatja, amelyek az ASZ
mikddésén keresztiil definialjak és illusztraljak is a jo kormanyzas kovetelményeit.

A tanulmanya folvazolja a koncepcio genezisét és meghatarozza az ASZ viszonyat
ehhez a hagyomdnyhoz. A tanulmany a neoliberalis j6 kormanyzas felfogassal szem-
ben a ,,jo kormanyzat” fogalmi megkiilonboztetését is ismerteti. Ez elméleti lehetdség-
b6l a 2008-as valsag nyoman az allami beavatkozas normava valasaval meghatarozo
gyakorlatta is valhatott. A jo allamra vonatkozd6 elvek és kdvetelmények ,,legjobb gya-
korlatainak” (EU/OECD/Vilagbank) szintézisét adja az elsd kotet, valamint attekinti
a j6 kormanyzas mérhetdségére vonatkozd nemzetkdzi €s hazai kezdeményezéseket
(WGI, IMD, JAX).
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A jo kormanyzas fogalma a szamvevdszékek vilagaba tobb kozvetitésen keresz-
til keriilt be — ezek koziil meghatarozo jelentdséglick az INTOSAI dokumentumai.
Mindezekbdl ihletet meritve az ASZ sajat jo korméanyzast timogatd modellt dolgozott
ki, a legfobb ellendrzd intézmény jo kormanyzast timogatd szerepével kapcsolatban
korabban ilyen atfogd megkozelitést alkalmazé modell nem késziilt. Az 6t szintli mo-
dell az ASZ alkotmanyos helyzetét, az érvényesitendd értékeket, az ehhez sziikséges
eszkozoket, az eszkdzok hatokorét, valamint az elért eredményeket hierarchizélta.
Ezen értékek, (pillérek): a mindségi jogalkotas, a torvényesség, az elszamoltathato-
sag, az atlathatdsag, az integritas, a pénziigyi fenntarthatdsag, a mintaadd szervezet,
az eredményes gazdalkodas — nem csupan absztrakciok, hanem a Szamvevészék mi-
kodésének egyes dimenzidit jelentik, azokra a szamvevoszéki feladatellatas konkrét
termékei is felflizhet6ek, ahogyan ezt a tanulmanykotet is részletesen bemutatja. A ta-
nulmanykdtet olvasoja 1€pésrdl 1épésre bevezetést nyer az ezen értékeket megjelenitd
egyes feladatokba, gy, hogy az egyes kotetek 6nalldan is informativak. Ugyanakkor a
tanulmanysorozat egésze mutatja meg, hogy sok szalon 6sszekotott témakrol van szo és
egy-egy szamvevoszéki feladat tobb témahoz is kapcsolodhat.

A legfébb ellenérzé intézmények hozzajarulasa a j6 kormanyzashoz

magyar modell
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1. dbra: az ASZ j6 kormanyzas modellje, forras: ASZ

Az ezen modell szerint megfogalmazott jo korméanyzas azt mutatja, hogy az ASZ azt
a korményzati munkaban rejld és az altal alakitott értékek mentén fogja fol (fenntarthatd
fiskalis politika, transzparens redisztribiicios mechanizmusok).

Ezzel kapcsolatban fontos megjegyezni, hogy a kormanyzasnak ez a minésége elsésor-
ban mindig a végrehajto hatalom hatokorébe esik. Am abban az esetben, ha a korméanyzas
mindségére vonatkozd elkotelezodés egyébkeént jelen van és erés a kormanyzat részérdl,
akkor egy fiiggetlen 4llami intézmény, mint az ASZ, ezt sajat szerepfelfogisa nyoman mar
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hatékonyan tamogathatja. A jo kormanyzas ebben a modellben komplex és tobb alkotma-
nyos szereplot érinté mikodés eredményeként jelenhet meg. Ebbdl az is kovetkezik, hogy
egyediil, 6nalléan, akar Uttéré modon cselekedve egy legfébb ellenérzo intézménynek nincs
lehetdsége a kormanyzati miikodést a tobbi szereplé szandékai, vagy képességei ellenében
formalni. Ugyanakkor a kormanyzashoz sziikséges értékorientacionak ¢és az egyes gazdasa-
gi szakpolitikdkra vonatkoz6 szakmai standardoknak a képviselete testhezallo feladat egy
szamvevOszéknek, mert az az aktudlis politikai tér nyomasaitdl alkotmanyban garantaltan
fiiggetlen intézmény, amely nem kell, hogy a politikai kormanyzashoz sziikséges komp-
romisszumokat megkdsse. A politikai versenyen kiviil helyezett intézmény professzionalis
tanacsadoja lehet a gazdasagpolitikai kormanyzasnak €s a kdzpénziigyi szabalyalkotasnak.

A j6 kormanyzas tamogatasanak feltétele, hogy a szamvevdszék alkotmanyos statusza
ezt egyaltalan lehetdvé tegye. Ennek feltételeit mutatja be a tanulmanysorozat masodik
kotete. A szamvevOszéki (személyi, pénziigyi) fiiggetlenség szokasos garancidinak meg-
erésitése mellett 2011-t] hatalyos Gj ASZ torvény deklaralja elészor a szamvevoszék
szabad témavalasztasanak lehetdségét és a jelentések nyilvanossaganak altalanos elvét
is, ez utdbbi az eurdpai szamvevdszékek gyakorlatdban sem magatol értet6do.

(A jelentés hasznosuldsa) A reviziés munka egyik alapvetd célja, hogy a feltart hianyossa-
gokat a jovore nézve kikiiszoboljék. Ez sokaig az ellendrzott szervezetek belatdsan mult.
Donté valtozast jelent, hogy 2011-t61 az ASZ torvény intézkedési kotelezettséget telepit
az ellendrzottre és ennek elmaradasat szankcionalja. A jelentés megallapitasainak hasz-
nosulasa tobb eszkdzon keresztiil valosul meg: A szervezet intézkedési tervet készit, az
ASZ ennek végrehajtasat utdellenérzés keretében ellendrizheti. A tobb egymast kovetd
ellendrzésbal allo hasznosulési folyamatot jol mutatja a 62 db 2011-ben ellenérzott va-
rosi onkorményzat példaja. Ezen ellenérzéttek esetében az ASZ 593 javaslatot fogalma-
zott meg, amelyre valaszul az 6nkormanyzatok 665 feladatrdl rendelkeztek intézkedési
terveikben. Az ASZ ezek utdellenérzése soran 608 olyan feladatot ellendrzott, amely
még iddszertinek mindsiilt, ebbdl 315 feladatot teljesitettek az dnkormanyzatok hatar-
iddre. Mivel a 62 6nkormanyzat reprezentativ minta volt, ez a hasznosulasi arany az 6n-
kormanyzati alrendszert is jellemzi. A ,,kampanyszerti” ellen6rzésekkel ellentétben azzal,
hogy hosszabb iddtavon beliil tobbszér monitoroz egy-egy ellenérzottet, vagy témat, az
Allami Szamvevészék erdsiti a kozintézmények rendszerszemléletii gondolkodasat, belsé
kontrolljainak fenntarthatésagat, amely a jo kormanyzasban bennerejlé mindségi kove-
telmény. Mivel az ASZ nem hatosag, ha olyan rendellenességet észlel, amely mas allami
szerv eljarasat teszi sziikségessé (renddrség, ligyészség, Kozbeszerzési Dontdbizottsag,
egyéb hatésag) ezek eljarasat kezdeményezheti. Az ASZ legerésebb szankcids eszkoze
az, ha vagyonmegovasi intézkedést kezdeményez, felhasznalasi keretet és tamogatasokat
zarol. Az ellendrzottek korén kiviil a hasznosulas az allampolgarok tajékoztatasat jelenti
a kozpénzfelhasznalas szabalyszeriiségérl ¢s gazdasagossagarol. A szamvevoszék alap-
vetden a koltségvetési szféra intézményeivel van kapcsolatban, igy az allampolgarok nem
rendelkezhetnek a vele val6 talalkozas élményével, kozvetlen benyomast altalaban nem
szereznek rola. Az allampolgéarok altalanossagban megbizhato intézményeknek tartjak a
szamvevOszékeket, de azok pontos feladatairdl nem rendelkeznek ismeretekkel. Ez ala-
htizza a szamvevOszékek tarsadalmi kommunikacidjanak fontossagat. A magyar szamve-
vOszék modern és hatékony kommunikaciojanak iddszaka egyértelmiien 2010-et kovetden
kezdédik meg, ezt az idészakot megel6zden a szamvevoszék kommunikaciojaban a pro-
fesszionalizmus ¢és a tervezettség elemei nem jelennek meg hangstlyosan. A kommunika-
cids jelenlét ebben a 2010-et kovetd idoszakban mar egy egyre er6sddo versenyhelyzetben
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jelentkezett, az allami intézmények jelentds része kezdeményezé kommunikéciot folyta-
tott. Ebben a helyzetben az ASZ a kommunikéci6 teriiletét stratégiai fontossagiva tette
és arra azota is az intézményi transzparencia biztositékaként tekint. A valtozasokat nem
csupén az ASZ sajét feliiletein, elsésorban az Gjonnan wtjara inditott hirportilon megjelend
tartalom mennyiségi béviilése mutatja, hanem kiilsd, harmadik hirforrasokban az ASZ és
a jelentései emlitésének novekedése is.

(A jogalkotas tamogatasa) A compliance fokuszi audit hangsulyos oldala a szamvevo-
sz¢ki munkanak, azokban az orszagokban, ahol kiterjedt a végrehajt6 hatalom. Ez tehat
nem a jogalkotas, hanem a jogszabalyok betartasanak/betartatasa ellenérzésének terepe.
Ugyanakkor a szabalykdvetés atfogd monitorozasa, egy tanacsado szerepfelfogasu szam-
vevoszek esetén lehetdséget jelent a jogszabalyok érvényesiilésérdl szolo visszacsatolasra
a torvényhozas felé. Az ellendrzési munka sordan nemcsak a koltségvetési szervek, allami
tulajdonti gazdasagi tarsasagok szabalykovetésére 1at ra az ASZ, de a jogszabaly értelme-
zésének nehézségeire, egyéb jogszabalyokkal vald kapcsolatokra, ellentmondasokra is. Az
Orszaggyiiléssel torténd kapesolatot is biztositd jogszabaly az ASZ hozzajarulasanak ko-
telez6 (koltségvetés véleményezése, jogszabalyok kozigazgatasi egyeztetése) elemeit tar-
talmazza. Az Allami Szamvevészek ezen til sajat dontése alapjan proaktiv méodon is eljut-
tatja észrevételeit, tapasztalatait az Orszaggytiléshez. Ez utobbi korbe tartozik a figyelmet
felhivé levél, amelyet jogszabalyi inkonzisztencia esetén cimezhet az ASZ a kormanyzat
felé, 2013 és 2015 kozott az NGM, az IM, BM és a Miniszterelnokség kapott ilyen le-
veleket. Specialis, a szakpolitikédk stratégiai szintjén miikodé szerven, az Allamreform
Bizottsagon keresztiil is becsatornazodnak az ASZ altal képviselt szempontok.

2012 és 2014 kozott az ASZ ellenSrzési tapasztalatai és javaslatai nyoméan modosult
az 6nkormanyzati torvény és sor keriilt az onkorményzati adéssagrendezésre. Atalakult
a katasztrofavédelmi térvény, a hulladékgazdalkodas rendje, elfogadtak az 1j civil tor-
vényt, a postardl szol6 torvényt, a transzplantaciorol szolo egészségiigyi jogszabalyokat,
megvaltozott a Févaros ¢€s a keriiletek kdzotti forrasmegosztas jogszabalyi hattere is.
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2. 4bra: a szamvevészék kapesolédasi pontjai a jogalkotassal, forras: ASZ
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A j6 korményzasban valé részvételt tehat az jelenti, hogy az ASZ a jogalkotas elké-
szitésének egyes folyamataiba a korabbinal nagyobb mértékben, horizontalisan szamos
ponton csatorndzza be szempontjait, raadasul ezt a térvény altal eldirt eseteken tul sajat
kezdeményezésére is megteszi.

(Korrupcioellenes fellépés) Ha a jo kormanyzast nem technikaként fogjuk fel, hanem
olyan normativ kévetelményeket tartalmazo fogalmi erny6ként, amelynek konkrét kove-
telményei azonosithatok, akkor annak egyik fontos komponense a korrupcidval szemben
hatékony fellépés. A jo kormanyzas a polgarok szamara hozzaférhetd, elérhetd kozszol-
galtatasokat is jelent, ugyanakkor pont ez az az érintkezési pont, a kdz és a maganszféra
talalkozasa az a feliilet, ahol a korrupcios veszélyeztetettség megjelenik. Tehat a korrup-
cids tipusu ,,4jraelosztas” strukturalis okokra is visszavezethetd: ha eleve egyenldtlen és
sziikds a kozszolgaltatdsokhoz torténd hozzaférés, akkor azt az aktudlis fizetOképesség
closztasi elve szervezi meg. Az ASZ megkozelitése a korrupcioellenes harcban egyedi.
A korrupcionak nem biiniildozési, ex post facto kezelését, hanem a megel6zést szem elott
tarto, a kozintézmények és az allami tulajdont gazdasagi tarsasagok korrupcios veszélyez-
tetettséget feltérképezé terméke, az ASZ Integritas Projektje. Az integritas fogalma és a
felmérés modszertana nem kozismertek, akar a szamvevOszéki munka irant érdekl6dok
szdmara sem, ezért ennek részletes bemutatdsa a tanulmanysorozat keretében fontos
hianyt potol. A kozintézmények, majd 2015 ota az allami és dnkormanyzati tulajdont
gazdasagi tarsasagok onkéntes valaszadason alapuld korrupcids veszélyeztetettségrol
sz616 felmérése évrol évre képet ad a kozszféra meghatarozo részénél megtalalhato ere-
dendé veszélyeztetettségrol és az ezt kiegyenlitd kontrollok szintjérél. A holland szam-
vevOszék mddszerét atiiltetd és tovabbfejlesztd Integritas Projekt jo példa arra, hogy a jo
korményzas tAmogatasaban a szdmvevOszék messze szélesebb eszkoztarral rendelkezik,
mint a klasszikus értelemben vett szabalyszeriiségi, vagy teljesitmény szemponta audit.
Integritas Projektjén keresztiil az ellendrzések korén kiviil is szamos intézmeényt ér el a
szamvevOszek ¢és a felmérés eredményei 0sszevethetdk az ellendrzések altal feltart hia-
nyossagokkal és az ellendrzések azon hatasaval, hogy az ellendrzott sajat maga javitsa
miikddése kontrolljait. A felmérés kezdete, 2011-6ta emelkedik a valaszaddk szdma, a
2016-ban valaszad6 3002 kdzintézmény a kozszféra dolgozdi allomanyanak tobb mint
felét jelenti.

Az ASZ a felméréssel egy olyan szemlélet bevezetése mellett kotelezte el magat,
amelyet jogszabaly kotelez6 modon nem ir elé a szamara, az ASZ tv. és az ennek a f6
céljait kibonté szamvevdszeki Stratégia, valamint az orszaggytilés hatarozatai azonban
lehetové teszik az ilyen tipust szerepvallalast is. Ugyanakkor maga a felmérés is csupan
az egyik pillére a transzparencia és az integritas erdsitésének, ezzel parhuzamosan a
kozvélemény alakitasa és az integritdshoz kapcsolodo ellenérzési modszerek fejlesztése
is az integritds szemléletet erdsiti az ASZ mitkodésében.

(A koltségvetéssel kapcsolatos mandatumok) Az Integritas Felmérés mellett a transzpa-
rencia timogatasdnak masik fontos terepe a koltségvetési atlathatésag biztositisa. Ez
nem csupan a koltségvetési torvény véleményezése, az errdl sz016 jelentés nyilvanossa-
ga, hanem célcsoportokra szabott kommunikacio atjan is megvalosul. A koltségvetéssel
kapcsolatban a pénziigyi valsagot kdvetden, a briisszeli fiskalis fegyelmi politika er6so-
désével Europa-szerte megnétt a koltségvetések folotti kontroll. Ennek egyik aspektusa
az is, hogy a népképviselet dontési kompetencidjat koltségvetési ligyekben mas alkot-
manyos hatalmak, szakértéi csoportok bevonasaval kivanjak kiegyensulyozni. A hazai
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szabalyozas alapjan az ASZ véleményezi a koltségvetést, ellenérzi az ennek végrehajta-
sardl szold zarszamadasi torvényt, valamint 6rkodik az adossagszabaly betartasa folott,
a Koltségvetési Tanacs tagjaként.

Az ASZ a koltségvetési torvényt — 1évén az az orszag pénziigyi terve — nem ellendrzi,
auditalja, hanem véleményezi, tehat nem egy klasszikus szamvevdszéki feladatot 1at el.
Ezt a munkat az ASZ, mar negyedszazada végzi, 2010-et kovetéen megijitott forméban.
Az ASZ nem a koltségvetésben megjelend tarsadalompolitikai célkitiizéseket, sem a kor-
many altal kozzétett makrogazdasagi prognoézist nem mindsiti, hanem a kiadasi és bevételi
eléiranyzatok megalapozottsagardl és elegend6ségérél mond véleményt. Példa az ilyen
tipusti megallapitasra az, ahogyan a 2016-os koltségvetést mindsitette az ASZ: a megelé-
70 évhez képest a megalapozott eldiranyzatok aranya nott, mig a kevésbé megalapozott
eléiranyzatok aranya csokkent. Ugyanakkor 50% folé nétt azon eldirdnyzatok aranya,
amelyrdél nem lehetett tudni, hogy mekkora az év végi felhasznaldsuk. Véleményében a
szamvevOszék arra is felhivhatta a figyelmet, hogy egyes eldiranyzatok taltervezése ,,rej-
tett tartalékot™ hoz 1étre a koltségvetésben, amely csokkenti az atlathatosagot.

A zarszamadassal kapcsolatban az ASZ két termékkel segiti a felelos kozpénzfelhasz-
nalast. A zarszamadas ellendérzése soran az eldiranyzat-felhasznalas szabalyszeriisége van
az ellendrzés fokuszaban. A zarszamadas ellenérzése 2012-6ta, a megujult modszertan-
nak kdszonheten a koltségvetés egészének megbizhatosagarol ad informaciot. Masfeldl
a jelentés mellett elemzést készit az adott évi koltségvetési folyamatok makrogazdasagi
beagyazottsagardl, illetéleg a koltségvetési tervezés szamara nyujt segitséget, a tartalékok
¢és a maradvany optimalizalasa érdekében. Megfeleld tartalekképzés nélkiil a hianycél is
veszélybe kertilhet. A tlzott tartalékképzés azonban — amellett, hogy a ndvekedés forrasait
csokkenti — az év végi rohamszeri elkdltésével fokozza a pazarlas kockazatat. A zarszam-
adas ellendrzése soran az ASZ 2012 6ta szaz-szazotven beszamolot és elszamolést ellen-
Oriz, a korlatozoé és elutasitd zaradékkal ellatott beszamolok és elszdmolasok szdma évrol
évre csokkend trendet mutat. Mivel a zarszamadas ellendrzése soran statisztikai modsze-
rekkel kapcsolatba keriil a koltségvetési szféra egészével, az ellenérzés tapasztalatai 0]
ellendrzeési témak kiindulopontjaul is szolgaltak (pl. adoigazgatas ellendrzése). 2014. évtol
a 2011/85 EU iranyelvnek megfelelden az allamhaztartasnak eredményszemléleti szam-
vitelt kell alkalmaznia. A szdmvevdszék az atallast az ellendrzésen til Ggy is tamogatta,
hogy kiilfoldi szamvevdszékekkel felvette a kapcsolatot a tapasztalatcsere érdekében és az
atallassal kapcsolatos elemzéseket és cikksorozatot hozott nyilvanossagra.

(Kovetkeztetések) Ahogyan azt bemutattuk, a good governance fogalmanak torténetébdl
kovetkezik, hogy az elsdsorban az atlanti-angolszasz vilagban megsziiletett policy meg-
oldasok globalis elterjesztésének folyamataban fejlédott ki, igy a hatalom projekcid
aszimmetridja a fogalom 6rokségeként jelentkezik. Ugyanakkor a piaci koordinacid
abszolutizalasat ajanlo, a privatizacios és deregulacios trendbe illeszkedd kozpolitikai
ideologiakkal ellentétben lehetdséget teremtett az allam proaktiv szerepvallalasat is
pozitiv kontextusban megjeleniteni. Ez utdbbi tényezd kozrejatszhatott abban, hogy
a szamvevodszék az allami szerepvallalas hazai fokozoédasanak idészakéaban ezt a fo-
galmi erny6t valasztotta. Az ASZ altal kozrebocsatott tanulméanysorozat megmutatja
azt is, hogy a j6 korméanyzas fogalmaval az ASZ elsésorban sajat modernizaciojat,
szervezeti és feladatrendszerbeli korszertisodését irja le.

A tanulmanysorozatban megfogalmazott j6 kormanyzas modellbél és a szamvevoszék
alkotmanyos szerepébdl egyarant kovetkezik, hogy egy legfébb ellenérzé intézmény a
korményzas sokszereplds feltételrendszerében izolaltan és a tobbi szerepld tehetetlen-
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sége ellenében nem lehet képes valtozast elérni. Ebbdl a szempontbdl tovabbi elemzés
targya lehet az, hogy a 2010-et kovetd rovid idészakot kovetden, a magyar kormanyzat
a jo kormanyzas terminust hivatkozasi forrasként meghatarozé modon nem hasznalja,
a kormany dontéen nem a jo kormanyzas (lett 1égyen annak tartalma mindig is bizony-
talan) hivoszavan keresztiil argumentalja sajat tevékenységét. Ugy tiinik tehat, hogy
nem all fonn az a k6zds fogalmi platform, amely hozzéjarul ahhoz, hogy a kormany, a
torvényhozo és a szamvevoszék kozotti szinergidk kialakulhassanak. Erre azért is nagy
sziikség lehet, mert a szamvevdszek ellendrzo és tanacsado tevékenységében sziikség
van arra, hogy az allammenedzsment megujitasatol a szamvevoszék teljesitményellen-
Orzéséig alapvetd feltétel legyen, hogy a végrehajtd hatalom, az dnkormanyzatok és az
allami tulajdonu gazdasagi tarsasagok, valamint a szamvevdszék kozdsen osztott eld-
feltevésekkel rendelkezzenek a hatékony muiikddés ismérveirdl, a szervezeti, illetve a
vezetdi teljesitmény kritériumairol, a teljesitmény mérésérdl. Masfeldl, az a tény, hogy
a szamvevoszEk egy onalld fogalmi keretezés zaszlovivojének szerepébe keriilt, meg-
erdsiti a szamvevoszék fliggetlenségét is.
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