A j6 kormanyzas épitokovei — fokuszban a legfébb
pénzlgyi ellendrz6 szerv, az Allami Szamveviszék

SZAMVEVOSZEK

Tanulmdny sorozat

A KORMANYZAS
EREDMENYESSEGENEK
TAMOGATASA

CELSZERUSEG-VIZSGALAT ES TELJESITMENYMERES
A SZAMVEVOSZEKI ELLENORZESEKBEN

Domokos—Németh—Jakovac

65 LT
B70565326058
HO565324546084

G} £
3636124356766
580125536298

p356012558326
FOBES3645T956H

|54875625636956835678421365986536457956832659854213995487562560605683567842136598653645795608326508542130954875625636

Az Allami Szdmvevbszék az ellenbrzési tapasztalatain alapuld
megadllapitdsaival, javaslataival, tandcsaival segiti az Orszaggydilést,
annak bizottsdgait, és az ellendrzott szervezetek munkajat, amellyel
eldseqiti a jol irdnyitott allam mikédését.” (ASZ térvény 1. § [4])
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OSSZEFOGLALO

kozpénzfelhasznilds és a kozvagyonnal

torténd gazdilkodds f6 célja a tdrsadal-
mi jolét elGsegitése. A 6 célnak aldbontdsa, a
célhierarchia meghatdrozdsa, majd a célokhoz
tervek, mérhetd kritériumok rendelése, a telje-
sitmény értékelése és a visszacsatolds is alap-
vetden sziikséges ahhoz, hogy a legfébb célok
megvaldsuljanak, valamint az egyes intézkedé-
seket értékelni lehessen. A fiiggetlen ellendrzés
értékeléseivel — és azok visszacsatoldsaval — je-
lent6s mértékben jarul hozza a teljesitményja-
vitdshoz. Az ellendrzés alapfeltétele azonban a
célok megvaldsuldsanak, eredményességének
ellendrizhetdsége, célokhoz rendelt teljesit-
ménykritériumok meghatirozdsa. A teljesit-
ményértékelés for-profit szektorban mar bevalt
mddszereinek, eszkozeinek egy jelentds része a
kozszektor szervezeteiben is sikerrel alkalmaz-
hatéak, amennyiben megfelel6 médon kezeljiik
a sajatossagokat.

A kozpénzt felhaszndld szervezetek straté-
giai irdnyitds alapu, eredménykozponti és ha-
tékony miikodésére vonatkozd elvdrdsok opti-
mélis esetben jogszabdlyokban jelennek meg. A
jogszabdlyban valé megjelenités azt jelzi, hogy
az elvards magas szintd, kotelezd érvényd, sza-
mon kérhetd. A magyarorszagi szabdlyozas e
tekintetben még hidnyos, azonban vannak olyan
teriiletek, ahol kedvez§ folyamatok indultak el
a kozpénzfelhasznalds mindségének javitdsa ér-
dekében.

Az Allami Szdmvevdszék ellendrzési tapasz-

s

talatai megerdsitik, hogy mind a kozszféra szer-
vezetei, mind pedig az dllami tulajdonban 1év§
gazdasdgi tdrsasdgok irdnyitdsi rendszerében
jelent@s javuldsra van sziikség ahhoz, hogy az
dllam j6 tulajdonos és j6 menedzser legyen. Az
ASZ célja, hogy a kozpénzek hatékony felhasz-
néldsanak és az ezt megalapoz6 tervezésnek els-
feltétele legyen a felhaszndlds eredményességét
és hatékonysdgat jol kifejezd, mérhetd indikéato-
rok megléte, valamint azok célszer(i hasznélata.
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Mindez feltétele annak is, hogy a SzdmvevGszék
mérhetden, dsszehasonlithatéan be tudja mutat-
ni a felhasznélt kozpénz hasznosuldsét, igy ta-
mogatva az dllammenedzsment hatékonysaga-
nak javitasat.



1. BEVEZETES

Korunk szertedgazé €és komplex gazdasigi-
tarsadalmi-kornyezeti problémdinak kezelése
komoly kihivast jelent az llami menedzsment, a kor-
manyzas szdmdra. Korldtozottan rendelkezésre 4ll6
kozpénzbdl kell nagy finanszirozasi igényi progra-
mokat megvaldsitani, kidzszolgéltatdsokat nydjtani,
mikdzben egy informécid-intenziv, versenykdzpontt
tarsadalom elvérdsainak is meg kell felelni.

ElsGsorban a gazdasagi-pénziigyi valsagok kovet-
kezményeként az dllam tobb szegmensben is megje-
lent piaci szereplSként, {gy jelentGsebbé valt az allami
szerepvdllalds pl. a bankszektorban, vagy az ener-
giaszolgéltaté piacon (errdl 1asd pl. Turcsdnyi, 2008,
vagy Domokos, 2015). Ezeken a teriileteken mind az
dgazati irnyitast, mind pedig a szervezet vezetését
a koltségvetési szerveknél megszokottakhoz képest
eltér§ szempontok jellemzik. Piaci koriilmények ko-
z6tt, folyamatosan véltozo kornyezetben versenyezve,
arbevétel- és profitcélokat kovetve kell menedzselni
a cégeket. Az dllami tulajdont véllalat vezetése ezért
gyakran ugyanazokat a menedzsmenttechnikakat kell,
hogy alkalmazza, mint a piac egyéb szerepldi.

Béar a kozszféra szervezetei nem piaci koril-
mények kozott, jellemzden monopolhelyzetben
miikddnek, mégis szdmos ponton kapcsolédnak a
maganszférahoz (beszerzések sordn, munkaer6-to-
borzaskor, egyes szolgaltatdsok esetén, pl. kézbesi-
tés). A célstruktiirt és a miikodési kereteket alapve-
tSen jogszabalyok hatdrozzdk meg. EbbSl addddan
a szervezet joval kevésbé rugalmas, mint egy gazda-
sagi tarsasdg, és a vezetdn' mulik, hogy e kereteket
milyen tartalommal tolti ki. Mindemellett a kozszfé-
rabeli szervezet vezetjének is szamolnia kell a kor-
nyezet gyors, szdmos kihivast jelentd véltozdsaval,
amelyhez a jogi szabdlyozds gyakran csak utdlag,
esetleg megkésve alkalmazkodik. Ennek megfele-
16en a kozszféra vezetSivel szemben egyre inkdbb
elvards az innovacios készség, a kockdzatkezelés és a
szervezeti tanulds el6mozditasanak a képessége, igy
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szerepiik joval tilmutat a statikus, pusztan a szabaly-
szer( miikodésre irdnyulé menedzsmenten.

Léthat6 tehdt, hogy mind a kozszféra szerveze-
tei, mind pedig az dllami tulajdond cégek irdnyitisa
megfelel6 menedzsmenttudast kivan. A vezetkkel
szembeni elvardsok gerincét a teljes célhierarchia
meghatdrozdsa, a szervezeti folyamatok optimali-
zéldsa, a teljesitménykozpontt és a valtozdsokhoz
rugalmasan alkalmazkodni képes mikodés, a ny;j-
tott szolgdltatds magas szinvonala, a szervezetben
dolgozdk teljesitményének javitasa jelenti. Emellett
az érintettek — vagyis a kozszolgaltatdsokat igénybe
veve lakossag, piaci szerepldk, civil szféra stb. — el-
véardsainak is meg kell felelni a kdzpénz felhaszndla-
sakor. Informécids tarsadalmunkban alapvetd igény
a kormdnyzas, a vezetés dtldthatésdga, a tarsadalom
bevondsa a kormanyzds folyamataiba, az eredmé-
nyek nyomon kovethetGsége. Mindezek egy ujfajta
szemléletmddot kivannak meg a kozszféra vezetGitol
is. Ez az Ujfajta szemléletmdd jelenik meg a ,,j6 kor-
ményzds”, a ,,jol irdnyitott dllam” elveiben.

A jol irdnyitott dllam alapja a jol tervezett, ered-
ményes, hatékony és felelds kozpénzfelhaszndlas.
Ellen6rzései révén a szamvevdszékek objektiv érté-
kelést és visszacsatolast nyujtanak a kozpénzfelhasz-
ndlds teljesitményérdl. A tanulmény a j6l irdnyftott
dllam ezen mindségi aspektusaira vonatkozé elmé-
leti hattér bemutatdsa utan az Allami Szémvevé-
szEk tapasztalatait felhaszndlva jérja koril témat. A
tanulmény példdkkal szemlélteti, hogy mivel jér, ha
a kozpénzfelhaszndlds sordn nem hatdrozzdk meg
megfelelen a célokat, illetve ha a célok meghatéro-
zésa megtorténik, de nem rendelnek a célokhoz ered-
ménykritériumokat, nem gytjtenek adatokat, nem
kovetik nyomon, nem mérik a célok megval6suldsat
- igy a kozpénz felhaszndldsa vagy nem célratartott,
vagy nem tudhatd, hogy célratartott és eredményes-e.
Az ASZ teljesitményellendrzései soran gyakran
maga hatdrozott meg indikdtorokat annak érdeké-
ben, hogy a kozpénz felhasznalds eredményességét
és hatékonysagat értékelni tudja. Ez azonban t6bb
problémat is felvet, amelyrdl szintén sz6 esik.

! Természetesen a kiilonbzd vezetési szinteken a keretek mdst és mdst jelentenek, sét a kozszféra beosztott dolgozdi is rendelkeznek bizonyos fokii

ondllésdggal, és ebbdl adodo feleldsséggel.



2. A KORMANYZAS
EREDMENYESSEGENEK
KERDESE]I

2.1 Hogyan kapcsoladik
a jo kormanyzashoz
az eredmeényesség?

Napjainkban a j6 korményzéssal szemben
tdmasztott elvardsok egyike a kozigazga-
tds megujitdsa, korszer( vezetési és intézmény-
szervezési szempontok érvényesitése (Pulay,
2014). Ezen elvéardsokat a szabdlyozok, a koz-
igazgatdsi dontéshozok gyakran a for profit
szektorban alkalmazott véllalatirdnyitési elvek
és gyakorlatok figyelembe vételével teljesitik,
habdr a két szektor kozott jelentSs kiilonbsé-
gek vannak. A kdzpénzek felhasznaldsanal szé-
lesebb és drnyaltabb a célhierarchia, nagyobb
hangsilyt kapnak az integritds szempontok,
€s a tarsadalmi elvardsok szigortibb etikai ko-
vetelményeket eredményeznek. De mi az oka
annak, hogy a profitorientélt szervezetekre sza-
bott menedzsmentszemlélet a non-profit szfé-
rdban ezek mellett is utat tort? Milyen célbdl
és mennyiben vehetSk 4t a menedzsment-tech-
nikdk a kozszféraban?

A ’80-as évekt6l a vildg fejlett orszdgainak
dllammenedzsmentjében jelentds véltozdsok
torténtek. Ennek okai egyrészt az olajvalsa-
got kovets gazdasagi problémdkban, masrészt
pedig a kormdnyzds miikodési kornyezetében
bekovetkezett  véltozdsokban  gydkereznek
(Turcsdnyi, 2008). A gazdasdgi szerepldk ter-
heinek csokkentése érdekében a koltséghaté-
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konyabb 4llam kiépitése egyre inkdbb fontos
célként fogalmazddott meg. Ez a cél a 2008-
t6l kezd6dd pénziigyi valsdg nyomén ismétel-
ten hangsilyossd valt, hiszen a GDP-ardnyos
allamhdaztartdsi kiaddsok jelentdsen meg-
emelkedtek (Felméry, 2014). Emellett a pia-
ci szolgaltatdsok szinvonaldnak folyamatos
emelkedése miatt a kozszolgaltatdstol elvart
igényszint is megndtt, ami szintén eredmé-
nyességre és hatékonysdgnovelésre 0sztonozte
a kozszférat (Hajnal, 2004). Az informatikai
boom, az internet fejlédése is egyre inkabb
kikényszeritette a modern technol6gidk alkal-
mazdsat, ami pedig lehet6vé tette a vezet6i in-
formdciés rendszerek ugrdsszerd fejlédését és
a kozszféra atlathatobb miikodését. Mindezek
a korményzas problémadinak djszert megkoze-
lit€sére 0sztonozték az allami dontéshozokat.
Ennek lényege az dllami szerepvdllalds atala-
kitdsa, a kozszektor eredményességének, ha-
tékonysdgdnak, gazdasidgossdgdnak javitdsa,
a kozszolgdltatdsok mindségének fejlesztése,
els6sorban a magénszektorban alkalmazott
menedzsment-filozéfidk és technikdk adapta-
lasaval.

Az 1) kozigazgatds vezérelvei leginkdbb
az tn. New Public Management (NPM, Uj
Kozszolgalati Menedzsment, vagy Uj Kozme-
nedzsment) irdnyzat hatdsara alakultak ki, de
tovabbi elméletek is befolydsoltdk az 4j dllam-
menedzsmentr6l valé gondolkoddst, mint pl.
a neoliberalizmus?, a Public Choice elmélet?®,
vagy a neo-taylorizmus®. Hajnal (2004) szerint
az utébbi évtizedekben a kormdnyzati-koz-
igazgatdsi reformok egyet jelentettek az NPM
elveinek és modszereinek atvételével, elter-
jesztésével (mind egyes multilaterdlis szerveze-
tekben, mint pl. OECD — PUMA/PGC, vagy a
SIGMA?Y, illetve a vilag fejlett orszagaiban, igy

2 A neoliberalizmus irdnyzat szerint a verseny révén erdsidik meg a gazdasdg, ezért kisméretii dllamokat kell létrehozni, a kézszolgdltatdsokat a
piacra kell terelni, és dltaldban erdsiteni kell a for-profit szektor gazdasdgi szerepét.

* A Public Choice iskola biirokrdcia-elméletében a dintéshozd politikusok és a vezetd hivatalnokok egyéni hasznossdguk maximalizdldsdra téreked-

nek, az irdnyzat ennek kovetkezményeit vizsgdlja.

4 A taylorizmus a munkaszervezés és a teljesitményndévelés kérdéskorét vizsgdlja.

> Az OECD PUMA (Public Management Committee), késébb PGC (Public Governance Committee) célja a résztvevd tagdllamok tdmogatdsa a
kozpolitikdk, kozszolgdltatdsok tervezéséhez, megvaldsitdsdhoz és értékeléséhez.



pl. Magyarorszagon is). Az NPM fontos eleme
a kozigazgatds, tagabb értelemben a kormany-
z4s Uj kultdrdjanak megteremtése; ,,egy olyan
kultiraé, amely az dllami (til-)hatalom helyett
a partnerség és az egyéni kezdeményezés, a
szabdlyszeriiség helyett az eredményesség/tel-
Jesitmény, a parancs és a hierarchia helyett a
kooperdcio és a rugalmassdg, és az (dllami)
monopolium helyett a (piaci) verseny értékein
alapul” (Hajnal, 2004). A magyarorszagi koz-
igazgatdsi reformfolyamatokban is érezhetd
volt, és jelenleg is érezhet§ az NPM hatdsa. Itt
példdul a minisztériumi vertikumok felbonta-
sdra gondolhatunk (egy stratégiai irdnyit6 koz-
pontra (minisztérium) és tobb aldrendelt szer-
vezetre), ami 2011-12-ig jellemz6 struktira
volt. Ide tartozik ezen kiviil a maganszféra be-
kapcsoldsa a kozszolgaltatasi rendszerekbe (pl.
PPP beruhdzésok, kozszolgaltatdsok és egyes
kozigazgatdsi funkcidk kiszervezése révén),
a kozszolgédlatban dolgozok teljesitményérté-
kelése, az eldzetes és utdlagos hatdsvizsgélat
rendszere, valamint a min&ségbiztositds alkal-
mazdsa is (mint pl. ISO).

A vallalati menedzsment kozszférara adap-
talasaval, azon beliil az NPM alkalmazasaval és
alkalmazhat6sdgdval kapcsolatban kés6bb sza-
mos kritika jelent meg. Ilyen pl. a kormédnyzati
tevékenység outputjainak mérési problémadi, az
eredményesség €s a hatékonysig kérdésének
komplexitdsa, bizonytalansdga, vagyis hogy mit
tekintiink a tevékenység eredményének és az
elért eredmény egydltaldn jonak értékelhets-e.
Ennek ellenére az irdnyzat f6 gondolatai mdig
meghatdrozéak az dllami menedzsmentben, és
a j6 kormanyzas elvei kozott is feltinnek.

J6 kormdényzasrél ugyanis nem beszélhe-
tiink eredményesség, hatékonysig és gazdasai-
gosség, illetve mindségi kdzszolgaltatds nélkiil.
Ezt pl. az OECD 2014. évi jelentése®, valamint
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tobb, nemzeti szinten megjelend ajanlas, irdny-
mutatds’ is hangsilyozza. A kdzpénzkoltéshez
tehdt célokat és visszamérhetS kritériumokat
kell rendelni. Biztositani kell, hogy a problé-
mafelvetéstdl a tervezésen, a dontéseken at, a
megvaldsitdsig és a visszacsatoldsig bezardlag
minden transzparens médon, az eredményesség
mérhet8ségét biztositva torténjen. Csak ezéltal
lehet megbizonyosodni arrdl, és ellendrizni
azt, hogy a kozpénzfelhaszndldst valéban tar-
sadalmi igények vezérlik, az a koz érdekében
torténik.

A célokat és az eredményeket is tobb szin-
ten kell meghatdrozni, az eredményesség ezért
tobb szinten értelmezhetd. Ennek megértését
az 1. dbra segiti.

A kormdanyzas els6 1épésként a tarsadalmi-
gazdasagi sziikségletek alapjan meghatdrozza
az elérendd stratégiai célokat (pl. aktivitdsi
rata novelése). A stratégiai célok 4ltaldban jog-
szabdlyban (szakpolitikai stratégiaként) jelen-
nek meg (pl. foglalkoztatdspolitikai stratégia).
A stratégiai célok aldbontdsdval alsébb szintid
célokat hatdroznak meg, melyek egy hierar-
chikus rendszerben épiilnek fel (pl. inaktivak
munkaerd-piacra torténd belépésének meg-
konnyitése, ezen beliil pl. tandcsadéi hdlézat
létrehozdsa; 4j véllalkozdsok szdmdnak nove-
1ése, ezen beliil pl. adékedvezmények beveze-
tése). A kiilonboz§ szinteken megfogalmazott
célok 0sszhangjét a célhierarchia biztositja. Az
er6forrdsok felhaszndldsdval az adott folyamat
outputot (végtermékeket) hoz 1étre (pl. 4j ad6-
jogszabdly). A stratégiai cél elérése érdekében
létrehozott folyamatok Osszessége valamilyen
eredménnyel zarul (pl. hdztartisbeli édesanyak
10%-4nak visszatérése a munkaerGpiacra).
A program megvaldsitdsdval egyéb teriilete-
ken jelentkezd hatdsokat (pl. negativ/pozitiv
externdlidk) az eredmények mellé kell rendelni

o Partners for good governance: mapping the role of supreme audit institutions (OECD, 2014)

7 PL. The Good Governance Standard for Public Services, a The Independent Commission for Good Governance in Public Services 2004-es kiad-
vdanya; vagy az USA-ban az Independent Sector kiadvdnya: Principles for Good Governance and Ethical Practice; Good Governance in Practice,
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ), 2012; International Framework: Good Governance in the Public
Sector, Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) and the International Federation of Accountants® (IFAC®), 2013; Good
governance guide for public sector agencies, Government of Western Australia, 2013



1. dbra

Tarsadalmi-gazdasagi
igények, szlikségletek

v
stratégiai célok
- v

er6forrasok

folyamatok

eredményesség

(pl. a munkaerG-piacra djonnan belépSk altal
kiszoritott munkavallalok szdma).

Ha meg akarunk gy&z&dni arrdl, hogy az
adott programra forditott kdzpénz mennyiben
szolgdlta a kit(izott célok megvaldsitasit, meg
kell vizsgdlnunk a program eredményességét.
Az eredményesség mérésével kapcsolatosan
szdmtalan kérdés meriilhet fel, de mindenkép-
pen fontos, hogy az eredményességet is tobb
szinten kell vizsgélni, attdl fiiggéen, hogy az
milyen szintli célhoz kapcsolhat6. Az eredmé-
nyességgel kapcsolatos problémékat, akada-
lyokat fel kell tarni és elemezni. Ezt egyfeldl a
menedzsment végzi a monitoring sordn, a telje-
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Forrds: Sajdt szerkesztés

sitmény kiilsé értékelését pedig a tulajdonosok,
az irdnyito, fenntarté szervezet, vagy fliggetlen
szervezetként, objektiv és szakmailag megala-
pozott ellendrzéseik révén a szdmvevdszékek
folytatjak le.

Demokratikus és fejlett jogallamokban a
kozpénzek felhaszndldsdnak és a kozvagyon
haszndlatdnak végs6 kontrolljat a végrehajtd
hatalomtdl filiggetlen szamvevdszékek (,,leg-
fébb ellenérzd intézmények”, supreme audit
institution, SAI) végzik. A szamveviszékek
alapvetSen kétféle modon jarulhatnak hozza a
j6 kormanyzéashoz (OECD, 2014). Egyfeldl 1¢-
tezésiikkel és miikodésiikkel erdsitik a felelds



kozpénz-felhaszndlas feliigyeletének rendsze-
rét, a fiiggetlen és professziondlis szimvevGszék
erdsiti azt a ,.felel6sségi ldncot” (accountability
chain), amely sziikséges a kozérdek érvényesii-
1ését biztosité dontéshozatal érdekében. Mas-
részrél teljesitményellendrzéseik révén értékelik
a kozpolitikak végrehajtasanak, illetve az egyes
programok eredményességét, hatékonysagat,
gazdasdgossigit, ezéltal visszajelzést nyujta-
nak azok teljesitményérdl. A legf6bb pénziigyi
gazdasdgi ellendrz6 szerv alapvet6 rendeltetése
az allami intézményekbe vetett bizalom erdsi-
tése elsGsorban abban, hogy a kozpénzeket, a
kozvagyont tisztességesen, eredményesen és a
céloknak megfelelden haszndlja az allam. Ez
kihat az dllamba vetett bizalom dsszes tobbi te-
riiletére is.

Az objektiv és megbizhaté szdmvevdszé-
ki értékeléseknek jelentSs szerepiik van az
orszaggy(llési képviseldk, illetve a kormdany-
zati dontéshozok informdldsdban, valamint
felhaszndlhatok a kormdnyzati dontéshozatal
folyamatdban. A szadmvev&székek ellendrzik,
hogy a koltségvetési forrasok felhaszndldsa
megfelel6-e, a kormdnyzati politikdk céljai tel-
jestiltek-e, a politikdkat a jogszabdlyoknak és a
céloknak megfelelGen hajtottdk-e végre, és al-
taldnossdgban a korményzat teljesitménye meg-
valésitotta-e a stratégiai célokat. A nemzetkozi
standardok alapjan a kozpénziigyi ellenérzések
mind a szabélyossdg, mind a célratartottsag és
eredményesség tekintetében értékelik a koz-
pénzek felhaszndldsit. Az értékelések tortén-
hetnek megfelel6ségi, teljesitmény, vagy pénz-
tigyi ellendrzések keretében. A megfelelGségi
ellendrzés sordn egyrészt ellendrizhetS a torvé-
nyeknek, szabdlyoknak val6 megfelelés, illetve
a legfébb ellendrzd szervezet altal elére meg-
hatdrozott kritériumoknak (pl. integritdsi krité-
riumoknak) valé megfelelés, azaz a kozpénz és
a kozvagyon felhasznaldsdnak helyénval6sdga.
A teljesitményellendrzések soran azt vizsgal-
jék, hogy az egyes programok, intézkedések,
szervezetek az eredményesség, hatékonysdg és
gazdasdgossdg elveinek megfeleléen mikod-
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nek-e, és lehetséges-e tovabbi fejlédést elérni
valamely teriileten. A teljesitmény vizsgélata
elére meghatdrozott kritériumok alapjan torté-
nik, ahol a teljesitménykritériumoktdl valo elté-
rés okait kell kimutatni, elemezni, majd a prob-
1émék okainak megsziintetésére, a teljesitmény
javitdsdra irdnyuld javaslatokat tenni.

Fontos hangstlyozni, hogy az dllami irdnyi-
tds (,,public management”) formdja sziikség-
szerlien befolydsolja a szdmvevGszéki ellendr-
zések prioritdsait. Ahogyan az ISSAI 3000 is
megfogalmazza, azokban az orszdgokban, ahol
az 4llami irdnyitds elsGsorban a végrehajtds
eszkozeire 6sszpontosit, ott az ellendrzések is
inkdbb annak vizsgalatdra koncentrdlnak, hogy
betartottdk-e a szabdlyokat, és kevésbé arra,
hogy a szabélyok szolgiljak-e, vagy lathat6an
szolgéljék-e a kitlzott célt.

A teljesitményellenérzések, rendszerel-
len6rzések sordn a szamvevdszékek gyakran
taldlkoznak azzal a problémaval, hogy a koz-
pénzkoltés kereteit ad6 jogszabalyok nem ha-
tdrozzdk meg az elérendd célokat, illetve azon
kritériumokat, melyek teljesiilése esetén a célo-
kat elértnek lehet tekinteni. Mindez komoly ne-
hézséget jelent egy-egy kozpénziigyi program
értékelésénél, hiszen célok és kritériumok hijan
utdlag kell a kormdnyzati beavatkozds céljat
vélelmezni, illetve ezek méréséhez az indikato-
rokat meghatdrozni. A célok és az indikatorok
kivélasztdsa kulcsfontossdgu, hiszen az érté-
kelés végeredményét is meghatdrozhatja, hogy
mely indikdtorok teljesiilése jelenti mely célok
elérését — egyes indikatorok relevansak lehet-
nek egyes célok tekintetében, mig masok nem.
Mindezeken feliil az indikdtorok kivélasztasét
korlatozza a rendelkezésre 4ll16 adatok mennyi-
sége és mindsége. A kozpénzek felhasznalasa-
nak és a kozvagyon haszndlatdnak értékelését
nagyban segiti és egyértelmd keretek kozé szo-
ritja, ha a kormédnyzati beavatkozdsok céljait a
dontéshoz6 elére meghatdrozza, azokhoz mér-
hetd indikdtorokat rendel, és gondoskodik az
indikdtorok kiszdmitdsahoz sziikséges adatok
rendszerezett gytijtésérdl, feldolgozasarol.
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2.2 A kozpénzfelhasznalas
célszer(iségére és
eredmeényességére
vonatkozd szabalyozasi
kornyezet Magyarorszagon

kovetkez8kben roviden attekintjiik azt a

szabdlyozdsi kornyezetet, amely Magyar-
orszagon a koz-pénzfelhasznilds célszertiségi,
eredményességi, hatékonysigi kovetelményeit
hatdrozza meg.

A kozpénzek felhasznéldsitdl elvérhato,
hogy tarsadalmi hasznossagot® eredményezzen
(a kozjot novelje), ezért a kozpénzfelhasznilas
célja mindig meghatarozhaté kell legyen vala-
milyen tirsadalmi hasznossagi célértékkel. A
kozpénzfelhasznalds céljait alapvetGen jogsza-
bélyok, kozjogi szervezetszabdlyozd eszkozok
hatdrozzdk meg makroszinten.

A korményzati stratégiai irdnyitds alapelveit
kormdnyrendelet’ fogalmazza meg. A rendelet
tdmogatja azt a kormanyzati célt, hogy stratégiai
gondolkodds a szervezeti miikodés alapvetd ele-
mévé véljon, a szervezet képes legyen 0sszehan-
golt, j6 mindség( stratégiai tervezésre, stratégiai
céljai alapjan ki tudja jeldlni rovid- és kdzéptava
céljait, meg tudja hatdrozni a feladatokat, azok-
hoz felelgsoket rendeljen, valamint hogy képes
legyen nyomon kovetni és értékelni a feladatok
végrehajtasat, a kitizott célok megvaldsitdsit. A
jogszabdly meghatdrozza a stratégiai dokumen-
tumok!® hierarchigjat, a dokumentum elkészi-
téséért felelds személyeket, a nyomon kovetés,
értékelés, feliilvizsgalat alapelveit, valamint az
egyes dokumentum-tipusokra vonatkoz6 szaba-
lyokat.
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El6fordul azonban, hogy mar a jogszabdly
sem irja le a szabélyozasi célt, igy a kozpénz-
felhaszndlds célszer(isége nem, vagy nehezen
értelmezhetd.

Eredményességi, hatékonysagi, gazdasagos-
sagi, vagy egyéb teljesitménymutatdk kialakita-
sanak, alkalmazasanak, monitorozasanak kove-
telménye a teljes kozpénz-felhaszndl6i csoportra
vonatkoztatva nem szerepel a magyar jogsza-
balyokban. A szabdlyozds ezzel szemben rész-
letesen meghatdrozza a felhaszndlhaté kozpénz
nagysdgdt és elosztasdnak f6 irdnyait (a min-
denkori koltségvetési torvény és a helyi onkor-
ményzat koltségvetési rendelete), a kdzpénzek
koltségvetési szervek altal torténd felhaszndla-
sdnak kovetelményeit. Ezek kimondjdk, hogy az
allamhéztartas pénzeszkozeivel és a nemzeti va-
gyonnal torténd gazdasagos, hatékony és ered-
ményes gazdalkoddst biztositani kell, azonban
ezen fogalmak jelentése nem egyértelmdi. Néz-
ziik meg, hogy pontosan mely jogszabdlyok és
hogyan fogalmaznak meg kotelezettségeket az
eredményességgel, gazdasigossiggal, vagy ha-
tékonysdggal kapcsolatban!

a) Az alapelveket az Alaptorvény fogalmazza
meg, mikor kimondja, hogy ,,A Kormdany a
kozponti koltségvetést torvényesen és cél-
szerlien, a kozpénzek eredményes kezelésé-
vel és az 4dtldthatdsdg biztositdsdval koteles
végrehajtani.” (37. cikk). Az dllam és a helyi
onkormanyzatok tulajdondban allé gazdalko-
dé szervezetek vonatkozdsdban pedig eldir-
ja, hogy ,torvényben meghatdrozott médon,
onélléan és feleldsen gazdilkodnak a torvé-
nyesség, a célszerliség és az eredményesség
kovetelményei szerint.” (38. cikk). A mindsé-
gi kozszolgéltatasok kovetelményét csak koz-
vetetten irja eld: ,,Az llam — a mikodésének
hatékonysédga, a kozszolgéltatdsok szinvona-

8 A tdrsadalmi hasznossdg a tdarsadalom egészére szdamitott haszon, amely kizvetlen és kizvetett dsszetevdkbdl dll, és figyelembe veszi pl. a kirnye-
zeti hatdsokat, vagy a munkahelyteremtésre gyakorolt hatdsokat is. A pénziigyi hasznossdgndl bévebb kategdria. Elsésorban az EU alapok dltal
finanszirozott fejlesztési projektekhez elézetesen elkészitett koltség-haszon elemzéseknél alkalmazzdk.

A kormdnyzati stratégiai irdnyitdsrol sz6lé 38/2012. (II1. 12.) Korm. rendelet

10 stratégiai tervdokumentum: az orszdgeldrejelzés, a nemzeti kizéptdvi stratégia, a miniszteri program, az intézményi munkaterv (vagyis a kételezd-
en elkészitendd dokumentumok), tovdbbd a hosszii tdvii koncepcid, a fehér konyv, a szakpolitikai stratégia, a szakpolitikai program, az intézményi

stratégia és a zold konyv (nem kitelezden elkészitenddek)
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lanak emelése, a koziigyek jobb étlathatsaga
és az esélyegyenldség elémozditdsa érdeké-
ben — torekszik az 4j miiszaki megolddsoknak
és a tudomény eredményeinek az alkalmazd-
sdra.” (XX VL. cikk).

Kimondja tovabbd, hogy ,,Az Allami Szdm-
vevoszék ellendrzéseit torvényességi, célsze-
rlségi és eredményességi szempontok szerint
végzi” (43. cikk).

b) Az Orszaggyiilés az dllamhaztartds egyensu-
lydnak és a kozpénzekkel vald 4ttekinthetd,
hatékony, ellendrizhetd gazdilkodds garan-
cidinak megteremtése céljabol alkotta az 4l-
lamhéztartdsrdl sz616 torvényt (Aht.)"!, mint
ahogyan az a torvény preambuluméban olvas-
hat6. Az Aht. kimondja, hogy a kéltségvetési
szerv irdnyitdsa a koltségvetési szerv tevé-
kenységének torvényességi, szakszertiségi és
hatékonységi ellenSrzését is jelenti (9. §).

Az Aht. 44. fejezete az dllamhaztartdsi kont-
rollokra vonatkozéan hatdroz meg kotelezett-
ségeket. Az dllamhdztartdsi kontrollok célja
az 4llamhaztartds pénzeszkozeivel és a nem-
zeti vagyonnal torténd szabdlyszerd, gazda-
ségos, hatékony és eredményes gazdélkodas,
a beszdmoldsi és adatszolgéltatdsi kotelezett-
ségek szabalyszer( teljesitésének biztositdsa
(61. § (1)). Szervezeti szinten a belsd kont-
rollrendszernek kell biztositania, hogy a mi-
kodés és gazdalkodas sordn a tevékenységeket
szabélyszerlien, gazdasigosan, hatékonyan,
eredményesen hajtsak végre (69. § (1)).

A torvény végrehajtdsi rendelete’ elGirja,
hogy a koltségvetési tdmogatds rendeltetés-
szer(l felhaszndldsardl, kifizethet6ségérol el-
sGsorban a részbeszamold, beszamold alapjan
kell meggy6z6dni (Avr. 93. §). Ez ismerteti
a koltségvetési tdmogatds €s a sajit forras
felhaszndldsdnak, a tdmogatott tevékenység
megvaldsitdsdnak szakmai vonatkozasait, ta-

T-A=N-U-L-M-A-N-Y—5-0-R-0-Z-A-T

pasztalatait, elemzi a megvaldsitds eredmé-
nyességét, tovibba részletes pénziigyi elszé-
moldst ad a koltségvetési tdmogatds és a sajat
forras felhasznalasérol.

¢) Mikro-, azaz szervezeti szinten a 3E kove-
telményét tobb teriileten is megfogalmazza a
koltségvetési szervek belsd kontrollrendsze-
rérdl és belsd ellendrzésérdl szolo 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendelet (Bkr.)'*, a fogalma-
kat a 2. § hatdrozza meg.
A Bkr. alapjan a szervezet vezetSje koteles
olyan szabdlyzatokat kiadni, folyamatokat
kialakitani és mikodtetni a szervezeten be-
liil, amelyek biztositjdk a rendelkezésre allo
forrdsok szabdlyszerd, szabdlyozott, gazdasé-
gos, hatékony és eredményes felhaszndldsit.
Ez vonatkozik a pénziigyi kihat4si dontések
megalapozaséra és az informéciés rendszerek
kialakitdsara is.
A vezet6 minden év végén nyilatkozik ar-
rél, hogy tevékenységében a hatékonysig,
eredményesség és a gazdasigossdg kove-
telményeit érvényesitette-e, tovabbd, hogy
gondoskodott-e arrdl, hogy a vezetSk a szer-
vezet minden szintjén tisztdban legyenek a
kitdizott célokkal és az azok elérését segitd
eszkozokkel és értékelni tudjdk az elért ered-
ményeket. Nyilatkozik végiil arrdl is, hogy
a vezet6i beszamoltatds rendszerén keresztiil
folyamatos informdcidval rendelkezett ezen
tevékenységekrdl, a tevékenységet folyama-
tosan értékelte.
A rendelet a bels§ ellendrzés feladatainak
meghatdrozdsakor el6irja teljesitményellen-
Orzés végzését is, amelynek célja annak
megallapitdsa, hogy az adott szervezet éltal
végzett tevékenységek, programok egy jol ko-
riilhatarolhato teriiletén a makodés, illetve a
forrasfelhaszndlds gazdasdgosan, hatékonyan
és eredményesen valésul-e meg.

11 az dllamhdztartdsrol szolo 2011. évi CXCV. torvény
12 az dllamhdztartdsrol szolo torvény végrehajtdsdrol szolo 368/2011. (X1I. 31.) Korm. rendelet

13 A Bkr: eldirdsai kiterjednek a kormdnyzati szektor szervezeteire (a kozponti koltségvetési szervekre, koztestiiletekre (kivételekkel), az onkormdnyza-
ti alrendszer szervezeteire, a teriiletfejlesztési tandcsokra és munkaszervezeteikre, meghatdrozott vagyonkezeld szervezetekre és egyéb szerve-
zetekre). 2014. janudr 1-ét kdvetden a kormdnyzati szektorba sorolt egyéb szervezetek esetében is alkalmazni kell a koltségvetési szervek belsd
kontrollrendszerére vonatkozo szabdlyokat.
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Az adott szervezet teljesitmény-kovetelmé-
nyeit nem csak jogszabalyok, vagy szervezeten
beliili szabdlyozds, hanem mds eszkozok, igy
pl. az irdnyito, a fenntartd, a tulajdonos elvara-
sai is kikényszerithetik. Ilyen pl. az dllam és a
kozszolgaltatd cég kozott megkotott kozszolgal-
tatasi szerz4dés is, amely valamely kozfeladat
— vagy annak egy része — elldtdsdra a szerv ne-
vében torténd elldtdsdra kotott {rasbeli szerzé-
dés'. A szerz6dés a kozszolgaltatds ellatdsanak
alapkovetelményein tdl mindségi ismérveket,
feltételeket is tartalmaz'.

Természetesen a szabalyozds megléte 6nma-
giban nem képes biztositani az eredményes €s
hatékony miikodést, ahhoz csak a kereteket adja
meg. A keretek kitoltése a szervezetvezetd fele-
16ssége és feladata.

2.3 Az eredményesebb
allammenedzsment
kialakitasanak utjai — Magyary
Program, J6 Allam Index

|

Az el6zGekben ismertetett szabalyozas leg-
nagyobb hidnyossdga, hogy a kozpénzfel-
haszndlds céljainak, varhat6 eredményeinek,
teljesitménykritériumainak deklardldsat rend-
szerszinten nem kényszeriti ki, ezért kés6bb a
kozpénzfelhasznalds eredményessége és haté-
konysdga sem mérhetd. A hidnyossdgok abba az
irdnyba mutatnak, hogy — mint ahogyan azt az
Allami Szamvevészék ellendrzési tapasztalatai
is alatdmasztottdk — a kozpénzfelhasznalds ki-
sebb tarsadalmi hasznossdgot eredményez, mint
ami egyértelmd célmeghatdrozassal, eredmény-
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kozpontd miikodéssel elérhetd lett volna. Ezt
a problémdt felismerve a kozpénzt felhaszndld
gazdasagi szerepldk koziil a kozigazgatdsba tar-
toz6 szervezetekre vonatkozdan elindultak olyan
szabdlyozasi folyamatok, amelyek kimondottan
a stratégiai irdnyitas és eredménykozpontd mi-
kodés felé mozditjak el a kozpénzfelhasznalds
rendszerét. (Léteznek ezen kiviil egyéb szakte-
riileti korményzati programok, stratégidk, ahol
elindult a szabdlyozds kialakitdsa, azonban itt
még nem beszélhetiink a felhaszndlt kdzpénz
eredményességét, hatékonysigit megcélzo,
nyomon kovetést és értékelést megkoveteld sza-
bélyozasrol.)

A kozigazgatas-fejlesztési teriileten kialaki-
tott szabalyozasi megkozelités példaértékd lehet
egyéb szakteriiletek szdmara, ezért a kovetkez6k-
ben roviden bemutatjuk az tin. Magyary Zoltin
kozigazgatds-fejlesztési programot és az ahhoz
kapcsolddé szabélyozdsi kdrnyezetet. A Magyary
Program szerint ,,az 4llam attdl tekinthetd jonak,
hogy az egyének, kozosségek és vallalkozdsok
igényeit a kozjo érdekben és keretei kozott, a
legmegfelel6bb médon szolgilja”. Legfontosabb
stratégiai célja az Alaptorvény XXVL. cikkében
foglaltaknak megfeleléen az allami miikodés
hatékonysdganak, a kozszolgaltatdsok szinvona-
lanak emelése, a hatékony nemzeti kodzigazgatds
megteremtése'®. A reform szabdlyozasi kornye-
zetét az aldbbi elemek alkotjak.

—l Kormdnyzati, intézményi és egyéb stra-

tégiai dokumentumok (pl. Magyary Prog-

ram; Kozos Ertékelési Keretrendszer'”; kor-

mdényzati  stratégiai dokumentumok; a

mindenkor hatdlyos, stratégiai irdnyitasrol

sz616 korményrendelet);

—l Egyéb jogszabélyok (igy pl. a minden-

kor hatélyos koltségvetési torvény; az dllam-

" Az egyesiilési jogrol, a kézhasznii jogdlldsrol, valamint a civil szervezetek mitkidésérdl és tamogatdsdrol szolo 2011. évi CLXXV. térvény (Civil tv.)

alapjadn.

> Mint ahogyan ezt pl. a személyszdllitdsi szolgdltatdsokrol szol6 2012. évi XLI. torvény, vagy a kizszolgdltato kivdlasztdsdrol és a hulladékgazddl-
koddsi kozszolgdltatdsi szerzddésrdl szolé 317/2013. (VI 28.) Korm. rendelet is eldirja.

6 A Magyary Program hatékonysdg fogalma magdban foglalja az aldbbi fogalmakat is: eredményes, gazdasdgos, hatdsos, biztonsdgos, feliigyelhetd,

alkalmazkodo.

7 Common Assessment Framework — CAF: egy teljes kirii mindségirdnyitdsi eszkoz, amelyet a kozszféra képviseldi dolgoztak ki a kdzszféra szdmdra

az Eurdpai Mindségirdnyitdsi Alapitvdny Kivdlosdg Modelljét alapul véve
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héztartasrdl sz6lé torvény és annak végre-
hajtasi rendelete; a kozigazgatdsi hatdsagi
eljardsok és szolgéltatdsok &ltaldnos szabd-
lyair6l szol6 jogszabdlyok; a jogalkotdsrdl
sz0616 torvény; a minisztériumok, illetve mi-
niszterek feladat- és hatdskorérdl szolo jog-
szabdly; a hatdsvizsgalatokrol sz6l6 jogsza-
bély; a belsd kontrollrendszerre vonatkozé
jogszabdly; az Eurdpai Unio szervei 4ltal ki-
bocsétott jogszabalyok (pl. rendeletek, irdny-
elvek));

—l Kozjogi szervezetszabdlyozd eszko-

z0k;

—l Szervezeten beliili szabdlyozd eszko-

z0k, miikodési keretek (pl. alapitd okirat;

belsd szabdlyzatok; ligyrendek; a szervezet
belsG kontrollrendszere).

Specifikus szabdlyozds, vagy dtmutatéds ed-
zetfejlesztés témakorokben jelent meg.

A stratégiai iranyitasnak egyik eleme a
stratégiai tervezési rendszer, amelynek jogsza-
bélyi alapjait a kordbban mar emlitett kormany-
zatistratégiai irdnyitasrol sz6l6 kormanyrendelet
hatdrozza meg. Ez kimondja, hogy a stratégiai
tervdokumentumok nyomon kovetését és érté-
kelését biztositani kell. Ennek keretein beliil
az egységes modszertani elveknek megfeleld,
a stratégiai tervdokumentumban meghatarozott
nyomon kovetési rendszerben és mutatdk alap-
jan kell végezni az adat- és informacidgytjtést,
valamint ezek elemzését, tovabb4 el kell végez-
ni a stratégiai tervdokumentumban rogzitésre
keriil6 vagy mar rogzitett célok, célkitlizések
Osszevetését a megvaldsitds eredményeként
varhaté vagy mar elGéllt helyzettel, feltarva a
nem teljesiilt célok és nem vart hatdsok okait és
javaslatokat megfogalmazva a tovdbbi megva-
16sitds eredményességének javitdsara.

A hatasvizsgalatok — remények szerint —
érdemben is képesek vizsgdlni a jogszabalyok
versenyképességi, tirsadalmi, gazdasagi, kor-
nyezeti, szakmai és egyéb dimenzidban jelent-
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kezG hatdsait's. A hatdsvizsgdlat — amely lehet
elézetes és utdlagos — olyan informacidgyijtd
és elemz6 tevékenység, amelynek els6dleges
célja a szabdlyozds minSségének javitisa. El6-
zetes hatdsvizsgélatot a jogszabdly el6készité-
se soran kell elvégezni. A hatasvizsgélat sordn
meg kell vizsgdlni a szabdlyozds varhaté kovet-
kezményeit (adott részletességgel és a relevans
id6tdvon), valamint a megalapozott dontés-
hozatal elGsegitése érdekében Osszegezni kell
annak eredményeit. Az elézetes hatdsvizsgélat
mint az ,,intelligens szabalyozds” egyik fontos
eszkoze sziikséges ahhoz, ,,hogy a dontéshozo
szdmdra a lehetd legteljesebb korben szdmsze-
riisitett és Osszehasonlito modon bemutassa a
dontés vdrhato hatdsait” (Kaposi et al., 2012).
A hatdsvizsgalattal kapcsolatban problémaként
mertiilt fel, hogy azok sokszor formalisak, rossz
mindségben késziilnek, mert a hatdsvizsgélatot
végz§ vagy felesleges adminisztricionak érzi a
feladatot, vagy a lap kitoltéséhez nem rendelke-
zik elég informécidval, tudéssal, id6vel. A tar-
cak ezirdnyu tevékenységét ennek kikiiszobolé-
sére képzés, adatbank, médszertani és technikai
segitségnytjtds timogatja.

Tovébbi kritika, hogy a jelenlegi szabalyozds
szerint nem kotelezd a hatdsvizsgdlati rendelet
alkalmazdsa a nem kormény é&ltal benyujtott
torvényjavaslatok esetében, ami jelentds szamu
tervezet strukturalt hatdselemzésének elmarada-
st eredményezi.

Az eredményes és hatékony kozpénzfelhasz-
nélas nem képzelhet6 el jol miikods szervezetek
nélkiil. A Magyary Program keretein beliil en-
nek érdekében elindult egy szervezetfejlesztési
program, melynek végsé célja ,,a hatékonyabb
¢és gazdasdgosabb erSforras-felhasznélast, a jobb
teljesitményt, szolgéltatdsi szinvonalat eredmé-
nyezd teljesitmény- és folyamatmenedzsment-
moddszerek és az ezeket tdmogatd valtozds-,
projekt-, tudds- és mindségmenedzsment-mod-
szerek kozigazgats-specifikus meghatarozasa,
kozponti mddszertanba atiiltetése, a hazai koz-

'8 A Magyary Program célkitiizései alapjdn keriilt elfogaddsra a jogalkotdsrol sz6l6 2010. évi CXXX. torvény hatdsvizsgdlatokra vonatkozo része,
valamint az eldzetes és utélagos hatdsvizsgdlatrol szolo 24/2011. (VIII. 9.) KIM-rendelet.
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igazgatasi sziikségletekre torténd testre szabdsa,
valamint alkalmazasuk szervezeti hatterének
tdmogatdsa”. A szervezetfejlesztési programon
beliil médszertani dokumentumok jelentek meg
az aldbbi témakorokben: teljesitménymenedzs-
ment, folyamatoptimalizalds, tuddsmegosztas,
szertanokrdl van sz6, alkalmazasuk nem kote-
lezd.

Témank szempontjabdl ezek koziil a teljesit-
ménymenedzsmenttel kapcsolatos elvardsokat
érdemes megvizsgilni. A Magyary Program
12.0 megéllapitja, hogy amennyiben a kozpo-
litikai tervek megvaldsitdsa és értékelése a cél,
kritikus teriilet a mérhetd célpontok, kimenete-
lek és eredmények azonositdsa. Példanak emliti,
hogy nem léteznek olyan, el6re meghatarozott
elvarasok a kozszolgéltatdsok szintjét és mind-
ségét illetGen, amelyek szerint a kozigazgatas
megitélésre keriilhetne. A siker mértéke nem
korlatozédhat a feladatok végrehajtasdra. Az el-
vart eredményeket egyértelmden meg kell fogal-
mazni, majd a teljesitményt nyomon kell kovetni
és értékelni kell. Ennek az elvardsnak a hangsu-
lyozdsédra a Program sziikségesnek tartotta egy
teljesitménymérési és -értékelési keretrendszer
1étrehozésat, valamint kijelolte a kozigazgatds
altalanos teljesitményfejlesztésével kapcsolatos
célokat. A teljesitménymenedzsment teriile-
tén kialakitott mddszertanok a szervezeti célok
meghatdrozdsdra, a szervezeti teljesitményindi-
kétorok kidolgozdsdnak tdmogatdsdra, a szer-
vezeti és egyéni célok Osszekapcsoldsdra és a
szervezeti teljesitménybeszdmold elkészitésére
fokuszaltak.

A kozpénzt felhaszndlé szervezetek straté-
giai irdnyitds alapud, eredménykdzpontu és haté-
kony miikodésére vonatkozd elvardsok megfo-
galmazdsa optimdlis esetben jogszabdlyokban
jelennek meg. A jogszabdlyban valé megjele-
nités azt jelzi, hogy az elvirds magas szint(,
kotelezd érvényd, szdmon kérhet6. A magyar-
orszagi szabdlyozds e tekintetben még hidnyos,

19 A jé dllam mérhetdsége”, Jo Allam Kutatomithely, NKE 2014
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azonban vannak olyan teriiletek, ahol kedvezd
folyamatok indultak el a kozpénzfelhaszndlas
mindségének javitdsa érdekében, ilyen példaul
a kozigazgatds-fejlesztési program. A jovSben
remélhetSleg a kozpénzt felhasznaldk teljes ko-
rére vonatkozoan is hasonld szellemiségii szaba-
lyozas sziiletik.

Uj kezdeményezés az tn. J6 Allam Kutat6-
mihely (JAK) létrehozdsa, mely 2014. janudr
1-jét6l kezdte meg miikoddését, 2015-t61 a Nem-
zeti Kozszolgilati Egyetem Allamtudoményi
Intézet ald tartozik. A mihely célja egy olyan
teljesitménymérési modszer kialakitisa, amely
a j6 allam értékeit valora valté kormdnyzati ha-
tékonysdg valtozasat, fejlédését vizsgalja. En-
nek érdekében sajat adatbdzis 1étrehozdsdval és
fejlesztésével egy onallo értékelési rendszer fo-
lyamatos miikodtetését végzi, amely a kormény-
zati miikodés meghatdrozott hatdsteriileteire
fokuszalva visszacsatoldst ad a kormanyzati ha-
tékonysag tartalmi elemeirdl és valtozasair6l. A
kutatémihely kidolgozta az tin. J6 Allam Index
kialakitdsdhoz sziikséges mddszertant'’, amely-
ben tipusok szerint meghatarozza és definiélja a
késébbiekben alkalmazni kivant indikatorokat.
A JAK 4ltal kialakitott indikdtorok a kormany-
zati képességek erdsségeit vagy gyengeségeit
az aldbbi hat hatdsteriileten mérik: Biztonsdg
és bizalom a kormanyzatban; Kozosségi jollét;
Pénziigyi stabilitds és gazdasdgi versenyképes-
ség; Fenntarthatésdg; Demokricia; Hatékony
kozigazgatds. A mihely eredményeire tdmasz-
kodva a Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem id6-
szakosan kiadja a ,,j6 dllam”- jelentést, amely
kutatdsalapi moédszertannal a kormanyzati telje-
sitmény és hatékonysdg mérésének indikatorait
publikalja®.

Az Allami Szdmvevészék a J6 Allam Kuta-
témtihely meghivott kiilsé partnere. Az ASZ a
kutatémiihely munkdjahoz egyrészt ellendrzé-
seinek tapasztalataival, masrészt az éves Integri-
tas felmérés eredményeinek megosztasaval jarul
hozz4.

2 A 2015. évi jelentést ldsd a http://ati.uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes.original.pdf link alatt.
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3. ASZ ELLENORZESEK

TAPASZTALATAI

Az Allami Szdmvevészék ellendrzései a
teljesitmény kiilonboz6 aspektusait mérik
annak érdekében, hogy a kozpénzek felhaszna-
lasét a rend és a gyarapodés jellemezze. Az ASZ
a teljesitményellendrzéseinek mddszertandt az
INTOSAI standardjait (ISSAI 100 és ISSAI
300) irdnyadonak tekintve alakitotta ki. ,,A tel-
jesitmény-ellendrzés azzal tdmogatja a szerve-
zetek atlathaté mikodését, hogy az ellenSrzési
bizonyitékokra alapozva fiiggetlen és mérvadé
nézGpontot, kovetkeztetést ad az ellendrzés
eredményeinek célzott felhaszndléi szdmadra,
betekintést nyujt a kozpénzekkel és a nemzeti
vagyonnal val6 gazdalkoddssal, feladatellatassal
kapcsolatos, ellenérzott tevékenységek végrehaj-
tdsdba és eredményeibe. Illy médon kozvetleniil
hasznos informécidkat nydjt, mik6zben az isme-
retbdvités és a teljesitmény-javitds alapjaként is
szolgdl. A teljesitmény-ellendrzés 4j értékelési
szempontokkal tdmogatja a felelds feleket az el-
szdmoltathatésag javitasaban.” (ASZ, 2015)
Ezen kiviil a SzdmvevGszék megfelelGsé-
gi ellendrzéseinek tapasztalatai, illetve egyéb,
elsGsorban az Integritds Felmérésbdl szdrma-
z6 tapasztalatok is feltirtak eredményességet
befolyasol hidnyossigokat. Az Allami Szam-
vevlszék a kozpénzt felhaszndlé szervezetek
teljesitményének egyes aspektusait értékeld
ellendrzések megalapozdsdhoz, tervezéséhez
inputként az ellendrzési és egyéb teriileteken
felhalmozott tapasztalatait is fel tudja haszndlni.
Igy példaul egyrészt a kozpénzekkel valé gaz-
délkodds és a kbzvagyon megdvdsa, gyarapitisa
altaldnos kovetelményei ald tartozé megfelels-
ségi ellendrzés tapasztalatait (2015-ben késziilt
nagyardnyd, nagy elemszamu ellenérzési prog-
ram alapjan, olyan teriiletre, ahol egyébként
nem volt jellemzd a részletes intézményenkénti
ellendrzés). Mésrészt az integritdssal, tlatha-
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tésdggal és elszdmoltathatésdggal kapcsolatos
helyénval6sdgi értékelés tapasztalatait (integri-
tasi kérdGiv kiértékelése)?'. Harmadrészt pedig
az intézményi miikodés egy jol elhatdrolhatd
teriiletén, a gazdasagi vezetS felelGsségi koré-
ben levs, intézményt kiszolgdlé gazdasagi és
logisztikai miikodés teljesitményének értékelési
tapasztalatait (megujitott teljesitmény-ellendr-
z¢€si kritériumok vizsgdlata alapjdn).

3.1 Teljesitményellendrzési
tapasztalatok

Az Allami Szamvevszék teljesitményellendr-
z¢ései ravilagitottak olyan problémékra, ame-
lyek a nem megfelel6 célmeghatarozasbol, mu-
tatérendszerbdl, vagy visszamérésbdl fakadtak.
Az ellenérzési tapasztalatokat Németh-Kolozsi
(2015) dolgozza fel, ez alapjan a kdvetkezd prob-
lémdk meriilhetnek fel (zdrdjelben a példanak
felhozhat6 szamvevdszéki jelentés szama):

a) Célmegjelolés nincs, vagy hidnyos (pél-
daul pszichiatriai betegellatds atalakitdsa,
1286. sz. jelentés);

b) Célmegjeldlés van, de az annak eredmé-
nyes megvaldsuldsat mérd mutatd- és kri-
tériumrendszer nem késziilt el, vagy nem
megfelel§ (kozfoglalkoztatds tdmogatasi
rendszere, 13097. sz. jelentés);

c) Célmegjelolés van, a mutatérendszer ki-
alakitott, a kritériumokat meghataroztak
és alkalmazzak, azonban nincs visszacsa-
tolds, a céloktdl vald eltérések okait nem
elemzik (vidékfejlesztési célkitiizések
megvaldsitdsa, 1293. sz. jelentés).

d) Célmegjeloléssel,  teljesitménykritériu-
mokkal, visszaméréssel egyarant, egyszer-
re tobb irdnyitéi szinten vannak hidnyos-
sdgok (tobbségi dllami/onkormdanyzati tu-
lajdonban all6 gazdaségi tarsasdgok gaz-
dalkodasa).

21 Azon szervezeteknél, amelyek mdr bekapesolddtak az onkéntes integritdsi kérdéiv kitltésébe, ott az adatszolgdltatds mindségét értékelte az ASZ.
Egyéb szervezeteknél ellendrzési taniisitvdnyok kitoltésére keriilt sor integritds témakérben.
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3.1.1 A pszichiatriai betegellatas
atalakitasa: eredmény- és hatékonysagi
célok hianyanak kovetkezményei

Az Allami SzémvevSszék 2012-ben telje-
sitményellendrzést végzett, amelynek targya a
pszichiatriai betegellatds dtalakitdsa volt. Az
ellendrzés célja annak értékelése volt, hogy a
pszichidtriai betegelldtds 4talakitdsara forditott
forrdsok megfeleléen hasznosultak-e, az 4tala-
kitds eredményeként Iétrejott-e koltséghatéko-
nyabb és magasabb szinvonald, kiegyenlitetteb-
ben hozzéférhetd ellatas. Az ellendrzés a 2006.
janudr 1. és 2011. szeptember 30. kozotti 1d6-
szakot foglalta magédban.

Az ellendrzés alapjdn megallapithatd volt,
hogy a pszichiatriai betegelltds atalakitdsdhoz
kapcsol6déan nem hatdroztak meg makroszin-
ten eredményességi és hatékonysigi célokat
(sem szakmai, népegészségiigyi, sem pénziigyi
teriileten), ezekhez kapcsolddé mutatérendszert
nem dolgoztak ki, igy az 4talakitds hatdsainak
nyomon kovetése, visszamérése ez alapjan nem
valésulhatott meg.

A tervezés nagyfokd hidnyossigai kovet-
keztében az amigy is nehéz helyzetben 1év§
ellatérendszerben silyos problémdk Iéptek fel,
tobbek kozott az OPNI megsziintetésével meg-
sz{int a pszichidtria orszagos intézménye, amely
a pszichidtriai betegellatdsi tipusok teljes egy-
madsra épiilését biztositotta, a feladatok befo-
gaddsdra kijelolt intézmények felkésziiletlenek
voltak, valamint jelentSs pénziigyi kotelezettség
is keletkezett.

Az ellenérzés sordn megallapitdsra kertilt,
hogy bér a 2006-2011 kozotti idészakban tobb
kormdnyprogram meghirdette az egészségiigyi
rendszer atalakitasat, ezek kozvetleniil nem ha-
tdroztdk meg a pszichidtriai elldtérendszer kii-
16nboz6 elemeinek feladatat és méretét. A 2007.
évi kérhazi struktiradtalakitds sordn gy sziile-
tett dontés 11 kérhaz pszichiétriai aktiv fekvo-
beteg-elldtdsanak megsziintetésérdl, az orszagos
0Osszes pszichidtriai aktiv 4gyszdm 20%-kal valé
csokkentésérdl, valamint az ellatérendszer csu-
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csat képviseld Orszagos Pszichidtriai és Neuro-
16giai Intézet bezardsardl, hogy nem késziilt fel-
mérés a pszichidtriai betegségek teriiletenkénti
el6fordulasarol, a dontések varhatd hatasairdl,
nem volt a szakmai és a betegek érdekképvi-
seleti szervezeteivel egyeztetés, valamint nem
készitették fel az elldtérendszert a jelentSs val-
tozdsokra. Az elldtérendszer 4talakitdsa — ben-
ne az orszdgos intézmény bezdrdsa — az ellatds
racionalizdldsat tlizte ki célul, de a megfelel§
szakmai el6készités hidnya miatt a pszichidtriai
ellatés feltételeit rontotta. A pszichidtriai fekvo-
beteg-elldtdsban a korhdzi struktiradtalakitds
alapjan végrehajtott 4gyszdmvaltozdsok a kordb-
bi kiegyenlitetlen kapacitdsok javitisdhoz nem
jarultak hozza, és a torvény nem rendelkezett a
jarébeteg-szakellatas kapacitdsainak valtoztata-
sar6l sem. Az OPNI megsziintetése célszertitlen
volt, mert megsziint a szakma csucsét képviseld
intézmény, elmaradt az intézménybezards pénz-
igyi hatdsainak elézetes felmérése, a feladatok
befogadasdra kijelolt intézmények felkésziilet-
lenek voltak, emiatt a felszamolds céldatuma
egy évvel kitolddott.

A pszichidtriai betegellatds teljes egészé-
re vonatkozéan az Egészségiigyi Minisztérium
€s a hazai pszichidtriai szakmai szervezetek
2008-t6] megkezdték a teljesitmény értékelé-
sére alkalmas kritériumok kialakitasat, de a
koltséghatékonysdg és eredményesség értékelé-
sének még nem volt elfogadott és alkalmazott
moédszertana, ezért az Allami Szdmvevészék
sajat, teljesitményértékelésre alkalmas mutaté-
kat dolgozott ki az ellendrzés soran. Ezek elem-
zése sordn megéllapitotta, hogy a 2006. évhez
viszonyitva a pszichidtriai betegellatast szolga-
16 kozpénzfelhaszndlds koltséghatékonysdga és
eredményessége romlott. Ennek elsddleges oka,
hogy a pszichidtriai ellatdsok kapacitdsai nem
voltak Osszehangoltak, és betegségregiszterek
hidnydban nem épiiltek megbetegedési adatok-
ra, valamint nem volt betegellatdst szabalyozd
ellatidsszervezés, kiegyenlitetlen volt a teriileti
hozzéaférés. Ezeken tdl problémaként jelentke-
zett, hogy pontos betegségregiszterek hidnyaban



nem voltak ismertek az orszdgon beliili teriile-
tenkénti, valds pszichidtriai megbetegedési gya-
korisdgok.

Az atalakitds hatdsdra nem valt kiegyensu-
lyozottabbd a koérhdzi kapacitdsok elosztdsa,
nem jott Iétre fenntarthat6bb, a sziikségletekhez
jobban igazod6 ellatasi rendszer.

Osszegezve tehit, a kozpontilag végrehajtott
intézményrendszer-dtalakitds  célhierarchidjét
nem alakitottak ki, a vdrhat6 eredményeket nem
hatdroztdk meg, ezért nem volt megéllapithato,
hogy a kozpénzek elkoltése milyen céllal tor-
tént, milyen tdrsadalmi hasznossdgot vartak az
atalakitdstol. llyenkor fenndll a veszélye annak,
hogy a célok ad hoc médon, az éppen fenndlld
érdekek alapjdn keriilnek kialakitdsra ahelyett,
hogy azokat egy 6sszehangolt, dtgondolt, a tar-
sadalmi hasznossdgot maximéalisan figyelembe
vevl tervezési folyamat eredményeként hata-
rozndk meg. A program célhierarchidjinak hi-
dnyaban a program egészének célratartottsaga,
eredményessége és hatékonysdga nem mérhetd,
ezéltal a kozpénzfelhaszndlds célratartottsaga,
eredményessége €s hatékonysidga megkérddje-
lezhetd.

3.1.2 Kozfoglalkoztatas; a megfelel
mutatorendszer és kritériumok hianyanak

kovetkezményei

A célhierarchia kialakitdsa — mint lathattuk —
a célratartott, eredményes és hatékony miikodés
elengedhetetlen alapfeltétele. Az aldbbi példa-
ban azt figyelhetjiik meg, milyen kovetkezmé-
nyekkel jarhat az, ha a célok teljesiilését mérd
mutatdk, az azokhoz kapcsolddé kritériumok,
valamint ezek mérését lehetdvé tevd informéaci-
0s rendszer kialakit4sa terén hidnyossdgok van-
nak.

Az Allami Szdmvevdszék 2013 szeptembe-
rében tette kozz¢€ a kdzfoglalkoztatds és a hozza
kapcsol6dod képzési programok tdmogatasi rend-
szere hatékonysdganak, eredményességének el-
lendrzésérdl sz616 13097. szami jelentését. Az
ellendrzés célja annak értékelése volt, hogy a
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2009-2012. év L. negyedév kozotti kozfoglal-
koztatési rendszer — ideértve a hozza kapcsold-
doé képzési, tdmogatési rendszert is — és annak
valtozdsai, az dnkormdnyzatok és a munkatigyi
szervezetek kozotti egyiittmiikodés hatékonyan,
eredményesen segitették-e az alacsony iskolai
végzettségli vagy képzettségli munkdra képes,
tartésan munkanélkiili személyek korabbin4l fo-
kozottabb mértéki részvételét valamely kézfog-
lalkoztatdsi és képzési formdban, a nyilt munka-
erdpiacra valo visszakeriilést és munkaerd-piaci
pozicidjuk javitasat.

Az ellen6rzés alapjdn megéllapithat6 volt,
hogy a vizsgalt idGszakban a kozfoglalkozta-
tottsdggal kapcsolatos stratégiai célkitlizéseket
meghatdroztdk (tobb, egymdsra épiild doku-
mentumban), a stratégidkhoz kapcsoldddan
konkrét célkitiizéseket, feladatokat pedig 2011-
t6l jeloltek ki. A célkitizések megvaldsitdsat
aldtdmaszt, a folyamatos nyomon kovetésre
és az utdlagos értékelések elvégzésére alkalmas
eredményességi, hatékonysagi mutatok és kri-
tériumok, valamint a mérés teljes infrastrukti-
rdjanak kialakitdsa azonban nem, vagy hidnyo-
san tortént meg. A kozfoglalkoztatds kialakitott
rendszerének eredményességérdl és hatékony-
sdgdrol az 0sszehasonlithatésdgot lehetévé tevd
mutatérendszer hidnya miatt kozponti értékelés
nem késziilt.

Az eredményesség és hatékonysdg értéke-
lésére ezért az Allami Szamvevészék sajit, a
célkitlizésekbdl levezethetd mutatokat hasznélt
azokon a teriileteken, ahol a megfelel6 mennyi-
ségl és mindségli adatok rendelkezésre alltak,
kovetkeztetéseket ezek elemzése segitségével
vont le. Igy példaul megéllapithat6 volt, hogy a
kozfoglalkoztatdsba bevontak érintett 1étszdma
2009-r81 2011-re tobb mint kétszeresére nott,
igy a kozfoglalkoztatdsi rendszer eredménye-
sen tdmogatta a tartésan munkanélkiili szemé-
lyek kozfoglalkoztatisban valé fokozottabb
részvételére, illetve a tdmogatott foglalkoztatds
biztositdsdra vonatkozé stratégiai célkitlizések
teljesiilését. A kozfoglalkoztatds kedvezd hatdst
gyakorolt a foglalkoztatdsi arany és a munkanél-
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kiiliségi rata alakuldséra (a foglalkoztatasi ardnyt
0,8%-1,1%-kal, a munkanélkiiliségi ratat pedig
1,4-2,0%-kal javitva), valamint a tdmogatdsi
rendszer hatékonyan jérult hozz4 az aktiv kord,
szocidlis elldtasban részesiilok foglalkoztatdsba
torténd bevondsahoz is. Mindezek foglalkozta-
taspolitikai célok is voltak.

Az ellendrzés megllapitasai alapjan az ASZ
javaslatot fogalmazott meg a kozfoglalkoztatés
teljesitményének mérésére alkalmas kritériu-
mok, mérészamok kidolgozdsdra és a kitlizott
célok megvaldsitdsdnak nyomon kovetést szol-
g4lé monitoringrendszer kialakitasara.

Problémaként jelentkezett tovdbbd, hogy a
kozfoglalkoztatds informdacids rendszere az el-
len6rzott id6szakban a nyilvantartdsok és adat-
szolgaltatdsok folyamatossdga, naprakészsége,
megbizhatdsaga szempontjabdl nem biztositot-
ta a rendszeres beszdmolast és visszacsatoldst
a dontéshozok felé, tobb teriileten a nyomon
kovetéshez nem 4llt rendelkezésre a megfeleld
mennyiségli és mindségi adat. A kozfoglalkoz-
tatottak nyilt munkaerGpiacra vald kilépésére
vonatkozdan példaul nem gy(jtottek rendszer-
szeren atfogé kormanyzati elemzések készi-
téséhez sziikséges adatokat, a kozfoglalkozta-
tottak nyilt munkaerdpiacra torténé bejutdsarol
nem dlltak rendelkezésre Osszehasonlitdst le-
het6vé tevd adatok (sem kozponti, sem helyi
szinten). Mindezek miatt a kozfoglalkoztatottak
nyilt munkaerSpiacra vald visszavezetésének
eredményessége, hatékonysdga nem volt érté-
kelhets. Az Allami Szamvevészék ezért olyan
adatszolgaltatdsi rendszer mikodtetésére tett
javaslatot, amely biztositja a kdzfoglalkoztatasi
célok megvaldsitasdnak értékeléséhez sziiksé-
ges megbizhat$ adatokat.

Ebben az esetben arra a kérdésre, hogy ered-
ményesen és hatékonyan megvaldsultak-e a célok,
nem tudunk pontos valaszt adni, mert el6zetesen
meghatdrozott mutatdk, kritériumok hidnydban
nem egyértelmd, hogy a célokat kitiz6k milyen
kimenetelt tekintettek eredményesnek és a ha-
tékonynak. Az azonban megéllapithatd, hogy a
felhasznalt kozpénzek hozzdjarultak a munkanél-
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kiiliségi rdta csokkenéséhez és a foglalkoztatott-
sdgi ardny novekedéséhez a kozfoglalkoztatdsban
részt vevok szdmdnak jelentGs emelkedése dltal,
illetve hogy 2011-re a kozponti koltségvetés
szempontjabdl javult a kozfoglalkoztatds tdmo-
gatasi rendszerének hatékonysaga (az egy fére
jutd éves tdmogatdsi Osszeg ugy csokkent, hogy
kozben a kozfoglalkoztatottak 1étszdma emelke-
dett). Vagyis a kdzpénzzel elért eredmények hoz-
zdjarultak a kit{izott célok megvaldsitasahoz.

3.1.3 Vidékfejlesztési célok
megvalositasa; a céloktol valo
eltérés kovetkezményei

El6fordul, hogy kialakitdsra keriilnek mind
a stratégiai, mind az abbdl levezethetd, tobb
szinten megjelend célok, a megfeleld mutatok
és kritériumok, azonban a program megvalsi-
tasa sordn egyéb, az eredeti célokkal nem Ossz-
hangban 1év6 prioritdsok alapjdn mddositjdk a
programot (példdul a finanszirozds rendszerét,
a feltételrendszert, a célcsoportokat), igy annak
eredményessége és hatékonysaga nem éri el az
elére meghatérozott szintet.

Az Allami SzdmvevSszék a vidékfejlesz-
tési célkitlizések megvaldsitdsdra, a helyi ko-
z0sségek szerepének megerdsitésére forditott
pénzeszkozok felhaszndldsa eredményességé-
nek és hatékonysdganak, a vidéki életmindség
javitdsban betoltott szerepének ellendrzésérdl
sz016 jelentését 2012 augusztusdban adta ki. Az
ellendrzés 6 célja annak értékelése volt, hogy
eredményes és hatékony volt-e a 2007-2011 ko-
zotti id6szakban a vidékfejlesztési célkitiizések
megvaldsitasira — a vidék életmindségének ja-
vitdsdra, a vidéki gazdasig diverzifikdldsdra és
a helyi kozosségek szerepének megerGsitésére
— forditott pénzeszkozok felhasznaldsa.

Az ellendrzés megéllapitotta, hogy az Uj
Magyarorszdg Vidékfejlesztési Program cél-
kitlizései Osszhangban voltak mind a fejlesz-
téspolitikai koncepcid, mind pedig az Eurdpai
Uni6 el6irdsaival. A kitlizott célok és hatdsok



mérésére szolgdlé output-, eredmény- és ha-
tasindikatorokat (példaul tamogatott falvak,
mikrovéllalkozdsok és 1étrejott munkahelyek
szdma, beruhdzds teljes dsszege, fejlesztés révén
létrehozott Gj munkahelyek netté szdma) meg-
hatdroztak.

A program megvaldsitdsa sordn azonban
problémaként jelentkezett a befejezett projektek
kis szdma, a forrdsokra tortént kotelezettségval-
laldsok, valamint a kifizetések alacsony ardnya.
A probléma kezelésére a programot tobb eset-
ben modositottdk, a vidékfejlesztés céljainak
tartalmét ugyanakkor nem véltoztattak meg. {gy
példdul jogcimek kozotti forrdsitrendezés tor-
tént — a vidéki életmindség javitdsa és a vidéki
gazdasdg diverzifikdldsa intézkedésein beliil —
ugy, hogy a mikrovéllalkozdsok 1étrehozdsa és
fejlesztése intézkedésre allokalt forras tobb mint
felét csoportositottdk at a vidéki telepiilések
vonzerejének, képének javitdsdra, a szolgélta-
tdsok szinvonaldnak emelésére. Ez a modositas
nem felelt meg annak az eredeti célkitlizésnek,
mely szerint meg kell erGsiteni a vidéki telepii-
léseken miikodé mikrovéllalkozdsokat, és ja-
vitani kell a helyben torténd foglalkoztatast. A
vidéki telepiilések vonzerejének, képének javi-
tdsdra, a szolgéltatdsok szinvonaldnak emelésé-
re atcsoportositott forrdsok ndvelése pedig nem
jarult hozza az alacsony gazdasagi aktivitasbol,
alacsony foglalkoztatasbol és az alacsony jove-
delembdl szdrmazé problémak kezeléséhez.

A forrdsok 4trendezésével egyidejileg
nem Kkeriilt sor a célkitlizések mérésére kidol-
gozott indikatorok (példdul timogatott mikro-
véllalkozdsok szdma, beruhdzis teljes Osszege,
tobbfunkcids szolgaltaté kozpontok szdma stb.)
atfogo6 feliilvizsgdlatdra. Az indikdtorokat csak
részben, megalapozd szamitdsok, hatdsvizsgéla-
tok nélkiil médositottak.

A program nyomon kovetésére hivatott
monitoringbizottsdg folyamatosan figyelemmel
kisérte és értékelte az elért eredményeket. A vég-
rehajtds minGségét feliigyelni hivatott, a végre-
hajté szervezetektdl részben fiiggetlenitett funk-
ci6 elldtasa azonban alacsony hatékonysagu volt.
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Osszegezve teht, bar a program induldsakor
a célokat és az azokhoz tartozé eredményessé-
gi mutatdkat meghatdroztdk, kés6bb, a program
— egyéb okok miatt bekdvetkez6 — modositasai
sordn, az eredmények mérésére meghatirozott
mutatokat és ezek elérését biztosité forrdsokat
nem komplexen és nem Osszehangoltan véltoz-
tattdk, kevésbé Osszpontositottak a tdmogatdsi
rendszertdl elvart eredményekre, teljesitmények-
re és hatdsokra. Eziltal az eredetileg kitlizott te-
riiletfejlesztési, felzarkézasi célok csak részben
valésultak meg, emiatt a kozpénzfelhasznilds
célratartottsdga, eredményessége és hatékonysa-
ga elmaradt az eredetileg megkivant szintektdl.

3.2 Tobbségi allami
tulajdonban 1évd
gazdasagi tarsasagok
ellendrzési tapasztalatai

koltségvetési folyamatok makrogazdasagi

osszefiiggéseirdl készitett ASZ tanulmé-
nyok (legut6bb pl. 2015 szeptemberében késziilt
ilyen elemzés) rdmutattak arra, hogy a gazdaségi
funkcidkra koltott dllami kiaddsok a GDP szdza-
lékaban 2011 6ta folyamatosan néttek. A gazda-
sagi funkcidkra koltott kiadasok emelkedése mo-
gott f6képpen az unids tdmogatisok nagyaranyd
felhasznalasa és az allami részesedés vasarlasok
allnak. A trend tiikrozi az dllam novekvd gaz-
dasdgi szerepvallaldsit, amely Domokos (2015)
szerint egyrészt lehetGségeket teremt (pl. nemzeti
vagyon bdviilése, elkopott, de nem pétolt vagyon
fejlesztése, az dllam gazdasagi megerdsodése),
de egyuittal kockazatokat is rejt magédban. Példdul
a gazdasdgi funkcidk aktivabb elldtdsdhoz sziik-
séges finansziroz4s biztositasa er6forrdsok atcso-
portositasaval, elvondsaval jar, amely tobb id6ta-
von is finanszirozasi kockazatot jelenthet egyéb
teriileteken (pl. a kisebb koltségvetési timogatas-
ban részesiildk, illetve kiilonado fizetésére kote-
lezettek korében, vagy az unids forrdsokbdl igy
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kisebb ardnyban részesiil§ teriileteken). Emellett
versenyhelyzet alakul ki a kozpénzek elnyerésé-
ért a hagyomdnyos dllami funkcidk és az 4llam
gazdasagi funkcidi kozott.

Kockazatot jelenthet tovabb4, hogy az dllam
a gazdasdg egyre tobb teriiletén egyszerre sza-
balyalkot6, tulajdonos, illetve feliigyeleti jogo-
kat gyakorl6. A hiarom funkci6 egyiittes ellatdsa
akdr célkonfliktusokat keletkeztethet, hiszen pl. a
szabdlyalkot6 és a tulajdonos céljai ellentétesek
lehetnek (versenyképességet segitd szabdlyozasi
kornyezet kialakitdsa vs. versenytdrsak kiszorita-
sa, monopodliumra valé torekvés). A tulajdonosi
szerep véltozdsa azt eredményezi, hogy az dllam
olyan piacokon mikodik gazdasdgi tdrsasdgai
révén, ahol kordbban esetleg csak szabdlyozd-
ként volt jelen. Ezért fenndll a kockdzata annak,
hogy a piaci koriilmények kozott versenyzd, al-
lami tulajdonu tarsasig vezetéséhez nincs meg
a kell§ szaktudds, igy nem eredményesen, vagy
nem hatékonyan miikodik. Mindez megndveli a
veszteséges, pazarlé mikodés kockazatét. A koc-
kéazatokat mérsékelheti a megfelelS szabalyozasi
kornyezet és tulajdonosi joggyakorlas (pl. tulaj-
donosi ellendrzés), valamint az 4tlathato és telje-
sitménykdzponti miikodés.

A kockazatokra val¢ tekintettel a szdmvevé-
széki ellendrzés egy viszonylag 4j és nagy hang-
silyt kapott teriilete a tobbségi allami/dnkor-
mdnyzati tulajdonban 1év6 gazdasagi tarsasagok
gazdilkoddsdnak ellendrzése (igy pl. kozlekedési
véllalatok, tdvhd-szolgdltatok, hulladékkezeldk,
szinhdzak, vizi-kozm{ tdrsasigok, erddgazda-
sdgok). Az ellendrzési tapasztalatok segitséget
nyujtanak a kapcsol6dod szabdlyozds, valamint az
allami cégek menedzsmentjének és a tulajdonosi
joggyakorlds folyamatainak javitdsdhoz, végsd
soron az dllam teljesitményének noveléséhez.

A gazdasdgi tarsasigok értékelését az ASZ
megfeleldségi (szabdlyszertiségi vagy helyénva-
16s4gi) ellendrzés keretein beliil végzi. Helyén-
valdségi ellendrzésre azokban az esetekben kertil
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sor, amikor az egyes kérdések megitélésénél a
jogszabdlyi el6irdsok nem alkalmazhatdak, illet-
ve nyilvanval6 jogszabdlyi hidnyossdgok vannak.
A teljesitmény-ellendrzés annak megéllapitdsira
irdnyul, hogy a kozpénzekkel és a nemzeti va-
gyonnal valé gazdilkodas megfelel-e az eredmé-
nyesség, hatékonysdg, gazdasigossdg elveinek,
illetve vannak-e lehetdségek a teljesitmény javi-
tdsdra. Mivel azonban jellemz&en hidnyoznak az
olyan — a tulajdonosi joggyakorld, vagy a tarsa-
sag testiiletei, vezet6i altal meghatarozott — ered-
ményességi kovetelmények, amelyek az elérni
kivant célt és annak teljesiilésével elérhetd hatast
rogzitik, ezért a kozpénz elkoltésének legtobb-
szor csak a szabdlyszer(isége, illetve helyénva-
16s4ga kérhetd szamon. Az ASZ ezért elsGsorban
a pénziigyi helyzetet, a vagyongazdalkodast, a
belsd kontrollrendszerek kialakitasat, illetve ezek
szerves részét képezd teriiletek szabdlyszer(isé-
gét ellendrzi, értékeli. Ugyanakkor az ellendrzési
tapasztalatok alkalmasak arra, hogy beazono-
sitsunk olyan kritikus teriileteket, amelyek nem
valaszthatéak el a menedzsment, illetve a tulaj-
donosi, feliigyeleti jogokat gyakorldk felelsségi
korétsl.

Az ASZ ellendrzései ravildgitottak arra,
hogy az allami tulajdont tarsasidgok irdnyitasa-
nak hidnyossdgai szdmos teriileten veszteséget
eredményeznek, amelyek lehetnek anyagi, illet-
ve nem anyagi természetli veszteségek egyardnt
(pl. bizalmi, erkdlcsi). Ezek a veszteségek tobb
forrdsbdl szarmaznak, kapcsolddhatnak a tulaj-
donosi joggyakorlds hidnyossdgaihoz, illetve a
tarsasdgok menedzsmentjének problémdihoz is,
mint ahogyan ezt pl. az dnkorményzati tulajdonut
hulladékgazdalkodo6 és tdvhdszolgéltaté gazdasa-
gi tarsasdgok esetében dsszefoglaléan bemutatja
Németh-Jakovac-Varpalotai (2015) és Horvath-
Szilas (2015). A t6bb irdnyitéi szinten jelentke-
z6 hidnyossdgok egymast felerGsithetik, jelentds
gazdasdgi, vagy eredményességi, hatékonysdgi
veszteségeket okozva.”

2 A tanulmdnykotet utolsd, az dllammenedzsment megiijitdsdrdl szolo fejezete az dllami és onkormdnyzati tulajdonii gazdasdgi tdrsasdgok ellendr-
zéseinek tapasztalatain alapulo, részletes ajdanldsokat fogalmaz meg a tulajdonosi joggyakorlo, a feliigyel6bizottsdg és a menedzsment szdmdra

(Domokos et al., 2016).
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3.2.1 Tulajdonosi joggyakorlasban
jelentkez6 hianyossagok

A felel6s kozpénzfelhaszndldshoz és va-
gyonkezeléshez elengedhetetlen a megfeleld
tulajdonosi joggyakorlds, az érdemi tulajdo-
nosi ellendrzés, valamint az dllami vagyonnal
kapcsolatos irdnyvonal meghatirozdsa. Az el-
len6rzési tapasztalatok azt mutattdk, hogy nin-
csenek, vagy nem egyértelmiiek a kozpénzfel-
hasznéldssal és az dllami vagyonnal kapcsolatos
irdnyelvek (pl. hidnyoznak az dllami vagyonnal
valé felelGs gazdalkodds stratégiai és éves kere-
teit meghatdrozé Nemzeti Vagyongazdédlkodasi
Irdnyelvek, nem késziilt el az Eves Nemzeti Va-
gyongazdélkoddsi Program). Tovabba4 a tulajdo-
nosi/feliigyeleti joggyakorlds szdmos teriileten
nem tolti be a neki szant szerepet (pl. teljesit-
ménykritériumok meghatdrozésa, beszamoltata-
si rendszer, tulajdonosi ellendrzés, értékelés so-
rdn). A versenyképesség szempontjabol kiemelt
teriileteket (tudds megszerzése és hasznositdsa,
beruhazdsok, olcsé energia, foglalkoztatds, pi-
acszervezés, fenntarthat6 fejlédés) érintd ellen-
Orzések, elemzések azt jelzik, hogy hidnyoznak
az eredmények mérhetdvé tételét, a kdzvetlen és
a kozvetett hasznok szdmbavételét lehet6vé tevs
célirdnyos mutatészdmok (indexek), a hazai
forrasok felhaszndldsa esetén nincsenek vagy
hidnyosak a megbizhat6, naprakész adatszolgal-
tatdst, visszacsatoldst biztosité monitoring rend-
szerek. Az emlitett problémakra az ASZ tobb
alkalommal felhivta a figyelmet, azonositva az
ezekkel jaré kockazatokat is egyben.

A tulajdonosi joggyakorlds kiemelten fon-
tos kontrollja a tulajdonosi ellendrzés, amely
az dnkormdnyzatok esetében jellemz8en az FB
tevékenységében testesiil meg. Az els6dleges
vagyonkezeld (MNV, Magyar Nemzeti Vagyon-
kezeld Zrt.) részérdl a tarsasdgok miikodésének
figyelemmel kisérése a bekért adatszolgaltatas-
okra épiil§ kontrollokon alapult. Az allami va-
gyonnal valé gazdilkodést, a vagyon meg6rzé-
sét, gyarapitdsat, haszndlatdt azonban az MNV
a helyszinen nem ellendrizte. A beszdmolds a
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tarsasdgok részér6l nem volt megfeleld, prob-
1émék jelentkeztek a tulajdonosi beszdmoltatas
sordn (a jogszabdlyoknak valé megfelelés, a
sziikséges tdjékoztatdsok, beszdmoldsok meg-
kovetelésének elmaraddsa), ami nem szolgalta a
transzparencia érvényesiilését.

A feliigyel6 bizottsdgok az éves lizleti tervet,
az éves beszdmoldt, az iizleti jelentést megtar-
gyaltdk és dontottek azok elfogaddsardl, azon-
ban éltaldban a tarsasagi, illetve a rabizott dllami
vagyonnal valé gazdalkodast, a vagyonvaltozast
— a tulajdonosi vagyon és a kozérdek védelme
érdekében — nem ellendrizték.

A célok teljesiilése érdekében egyrészt egy-
értelmi eredményességi kovetelményeket kell
lefektetni a vezetGkkel szemben, masrészt e
teljesitménykritériumok teljesiilését folyamato-
san nyomon kell kovetni, értékelni kell és elté-
rés esetén a sziikséges intézkedéseket meg kell
tennie a tulajdonosnak. A tapasztalatok alapjan
a vallalati vezet6k teljesitményértékelési rend-
szere nem egységes, és nem kapcsolddik hozza
hatékony 0sztonzési rendszer.

A tulajdonosi ellendrzés teriiletén az ellen-
Orzések megdllapitdsaira tett javaslatok mellett
az ASZ figyelemfelhivé levelekben tett javasla-
tokat a tulajdonosi joggyakorlénak tobbek ko-
z0tt a gazdasagi tarsasdg gazdalkoddsanak atte-
kintésére, ennek keretében az iizleti tervek és a
beszdmolok tartalmdval kapcsolatban elvarasok
megfogalmazdsara, a gazdasagi tarsasdg kintlé-
vOségeinek attekintésére és kezelésére. A Szam-
vev3szE€k javasolta, hogy tulajdonosi joggyakor-
16ként hatdrozzon meg a tarsasdg szdmadra pl. a
kozszolgaltatdsi tevékenység mérésére alkalmas
kritériumrendszert és az elldtds szinvonala érté-
keléséhez sziikséges szakmai kovetelményeket.

3.2.2 Allami cégek menedzsmentje

Az ellendrzések rdmutattak arra, hogy a
tarsasdgok gazdédlkoddsa sok esetben nem fe-
lelt meg a jogszabalyi el6irdsoknak (pl. fontos
szamviteli szabdlyzatok hidnyoztak, az 6nkolt-
ségszamitds nem volt megalapozott, vagy hi-

anyzott, megsértették a szdmviteli szétvalasztds
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el6irasait). A sulyos szabélyossagi és gazdélko-
dasi problémékra gyakran nem dertilt fény, sem
a menedzsment, sem a tulajdonosi joggyakorld
nem intézkedett az ezekbdl ad6dd kockazatok
mérséklésére, valamint a feliigyel6 bizottsdgok
sem jelezték a célok teljesiilését fenyegetd koc-
kézatokat.

Az iizleti tervek dont6en nem tartalmaztdk a
gazdalkodas és a szakmai feladatellatds eredmé-
nyességére, gazdasdgossdgira és hatékonysa-
géra vonatkozé kritériumokat. Ezek hidnydban
nem itélhet6 meg a tirsasdg menedzsmentjének
teljesitménye, illetve sem a veszteséget genera-
16, sem pedig a jol jovedelmezd teriiletek nem
azonosithatéak. A tervek gyakran nem tartal-
maztdk a tervezett beruhdzasok részletes adatait
sem, ami lehetetlenné teszi a kdzpénz allokala-
sdra, beruhdzdsokra vonatkozd, megalapozott
dontéshozatalt.

Az ASZ ellendrzési tapasztalatai alapjén a
kozszolgaltatist nyujtd gazdasdgi tdrsasdgok-
ndl az Onkoltségszamitds belsd szabdlyozdsa
sok esetben nem felelt meg a jogszabdlyi eld-
frdsoknak. E probléma nem csupdn a szamviteli
torvényben foglaltak betartdsa szempontjabol
fontos, hiszen kdzgazdasigi értelemben az on-
koltségszamitds masik fontos funkcidja a don-
téstamogatds. Egy kozfeladatot elldtd, kozszol-
galtatast nytjté gazdalkodd szervezet esetében
j6 néhdny olyan teriilet van, amelyekkel kap-
csolatban megfelel§ onkoltségszadmitds hidnya-
ban nem hozhatéak megalapozott és a szervezet
szempontjabdl eléremutaté dontések. Tipikusan
e korbe tartozik a tervezési feladatok elldtdsa,
az arképzés, a koltségelemzés, a gazdasdgi don-
téseket megalapozd szamitdsok halmaza, vagy
akdr a belsé teljesitmények mérésére szolgdld
mutaték Osszessége. E teriiletek szintén a me-
nedzsment felel@sségi korét érintik, illetve az
tizleti tervek elfogaddsan keresztiil a feliigyele-
tet ellaté tulajdonosi joggyakorlé szempontjabol
is meghatdrozdak.
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4. KOVETKEZTETESEK

z Allami Szamvevészék ellendrzései tobb eset-

ben réavildgitottak olyan altaldnos problémadk-
ra, amelyek mellett a kozpolitikai, tarsadalmi célok
elérését szamos kockézat veszélyezteti. A szdmve-
vGszéki tapasztalatok alapjan mind a koltségvetési
szervek, mind pedig a tobbségi dllami tulajdonban
gazdasdgi trsasdgok irdnyitdsi rendszerében jelen-
tGs javuldsra van sziikség ahhoz, hogy az dllam j6
tulajdonos és jo menedzser legyen. Mindezek fel-
vetik a paradigmavaltds sziikségességét, Uj sikokat
kell nyitni az dllammenedzsment megkdzelitésében.
Elengedhetetlen, hogy a kozpénzzel, kdzvagyon-
nal gazdalkodd szervezetek teljesitménye 4tldthato,
megismerhetd, mérhetd legyen, mert csak ez az ut
vezet az eredményes, hatékony, gazdasagos és fenn-
tarthat6 dllammenedzsmenthez, ezaltal pedig a tirsa-
dalmi j6lét novekedéséhez.

Ehhez elsdként a kozpénzfelhasznaldshoz kap-
csol6dd célmeghatdrozdsban, az elvart eredmény és
annak teljesitését mérd indikatorrendszer felallitasa-
ban indokolt a sziikséges szabédlyozdsi kornyezetet
javitani. A tirsadalmi célok, és az azokat lebontd
célok teljesitésének kritériumait a tulajdonosnak gy
kell meghatdroznia, hogy a teljesitmény értékelése,
ellendrzése objektivan végrehajthaté legyen. Az ob-
jektivitds megteremtéséhez ugyanakkor sziikségesek
a megbizhaté adatbzisok is, amelyek jelenleg nem
llnak minden teriileten rendelkezésre.

Ezzel pirhuzamosan a vezetSkre vonatkoz6 sza-
balyozds javitdsa, j szempontd kialakitdsa is elen-
gedhetetlen. Az dllami vezetSknek a jelenleginél ma-
gasabb etikai kovetelményeknek kell megfelelniiik,
hiszen a kozosség vagyonéért felelnek, a kozosség
jov6jével gazddlkodnak, a kozosség megbizottjaként
tevékenykednek. A vezetSkkel szembeni tdrsadalmi
bizalmat ki kell érdemelni és meg kell tartani. A j6
vezet§ példamutaté moédon megtesz minden tdle
telhet6t annak érdekében, hogy a rébizott szervezet
betdltse azt a tarsadalmi célt, amelyre létrehoztdk.

Az éllammenedzsment megujitdsdnak folya-
matdban legfébb ellenérzési intézményként az Al-
lami Szdmvevdszéknek kiemelkedd szerepe van.
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Teljesitményellendrzései objektiv mddon, a cél-
ratartottsdgra és az eredményességre fokuszalva
értékelik a kozpénz felhaszndldsat, kikényszeritve
annak transzparencidjat és a teljesitmény mérhe-
tdségét. A teljesitményellendrzések végrehajtisa
azonban gyakran a sziikséges indikétorrendszer hi-
anyaban nehézségekbe iitkozik. Az ASZ az elmuilt
években ezért teljesitmény-fokuszd tanulmdnyok
sorozatdval tdmogatta (és tdmogatja a jov6ben is) a
célratartottsdg-eredményesség-hatékonysdg kovetel-
ményének érvényesiilését a korményzati célok terve-
zésében, megvaldsitisaban és értékelésében.

Az ASZ tandcsadé szerepében tobb alkalom-
mal felhivta a jogalkotd figyelmét is a kozpénzek
felhaszndldsdnak eredményességi és hatékonysagi
szempontud értékelésével kapcsolatos problémékra,
tovabb4 javaslatokat fogalmazott meg. A megfogal-
mazott javaslatok egy része a vezetdi kivdlasztdsra,
teljesitményértékelésre és javadalmazisra vonatko-
zott. A javaslatcsomag tartalmazta, hogy az dllami
cégek vezetdinek munkdjit folyamatosan értékelni
kell a szabdlyossdg, eredményesség, hatékonysag és
a gazdasagossag szempontjabol; meg kell ersiteni a
tulajdonosi jogok gyakorl6jdnak az eredményességet
értékeld képességét, tevékenységét; az dllami cégek
vezetSinek szigord etikai és integritds elveknek kell
megfelelniiik; valamint 4t kell alakitani a cégvezetSk
javadalmazasi rendszerét.

Az ASZ a jovében is kezdeményezd szerepet ki-
vén vdllalni abban, hogy 1étrejdjjon egy olyan tudds-
bazis, amelynek révén a kdzpénzekkel gazdalkodok,
irdnyitok és ellendrzdk képesek etikusan és szakma-
ilag is magas szinvonalon banni a kdzpénzekkel, a
kozvagyonnal.

A kozintézményi mikodés 1étének, tagoltsdgs-
nak és irdnyitési, feliigyeleti, valamint szdmonkérési
rendszerének teljes Ujragondoldsa sziikséges abbdl
a szempontbdl, hogy mennyiben jarul hozza a koz-
pénzfelhasznalas és a kozvagyonnal val6 gazdalko-
dés 6 célja a tarsadalmi jolét elGsegitéséhez. Mennyi
forrast, milyen szerkezetben, milyen feladat-ellatasi
célok, kovetelmények szempontjdbol, mennyi ideig
célszerti és indokolt felhaszndlni? E kérdések még
tovabbi ellendrzést és elemzést igényelnek egyes fo-
kuszfeladatok, szakpolitikdk szerint csoportositva.
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