Előadás – szóbeli változat - 2004. január 20. PPP konferencia, Győr

A közfinanszírozás hatékonysága, mint nemzeti versenyképességi tényező

- a köz –és magánfinanszírozás együttműködése a szolgáltatásokban, beruházásokban, és pénzügyi ellenőrzésük -

Tisztelt Konferencia!

A hosszú távú gazdaságpolitikai célok akkor valósak, ha a nemzetgazdaság korszakos modernizációs, alkalmazkodási folyamatát nem pusztán passzívan szolgálják, hanem aktívan alakítják is. E gondolat igazságát mindnyájan elfogadjuk, de ez az egyetértés alighanem azonnal megszűnik, ha az alkalmazkodás eszközeiről, valós közelebbi és távolabbi feladatairól beszélünk. Ráadásul nehéz olyan témáról beszélni, amelyre nézve az emberek már pártokra szakadtak. Bele kell tehát nyugodnunk, hogy ez témánkat érintően is így van. Lesznek számosan olyanok, akik az elmondottakat akár szemléleti, érzelmi, akár szakmai alapon vitatják. Ez talán még természetes és jó is, hiszen egyre inkább megtanuljuk, hogy a modernizáció nem egyszerűen a gazdaság függvénye, hanem elsősorban "gondolkodási attitűd” a szellemi és az anyagi erőforrások minél teljesebb, kreatívabb igénybevételére: módszert, találékonyságot és alkalmazkodást jelent. A „gondolkodási attitűd” motivációkban tükröződik. 
A közép és hosszú távú motivációk dominanciája, nagy súlya pedig a környezet stabilitására és a kormányzás beágyazottságára, a determinációk felismerésére (konszenzus-készségére, koncepciózusságára) utal. Mindennek tükörképe megjelenik az állam gazdasági szerepvállalásában, s ezen belül a tulajdonszerkezet alakításában, így a magánosításban is.
Mindezeket előre bocsátva, kérem, engedjék meg, hogy a köz és magánfinanszírozás – a public-private-parnership - ügyét szélesebb összefüggésben, mint a nemzeti versenyképesség tényezőjét közelítsem meg. Ehhez azonban 

· Egyrészt értelmeznem kell, hogy mit értek versenyképesség alatt, s nemzeti megítélésünk ebből a szempontból milyen; 

· másrészt vázolnom kell, hogy a pénzügyi ellenőrzésnek, szélesebb és szűkebb értelemben mi a szerepe. 
A versenyképesség értelmezése: 

· A versenyképesség összegző, üzemgazdasági szemléletű közelítésben úgy is felfogható, hogy az a gazdaság teljesítménymutatója, amelyet általában az egy lakosra jutó GDP színvonalával mérnek. A GDP növekményt elérő országokat tartjuk jól prosperáló gazdaságoknak. Magyarország a 30 legfejlettebb OECD ország közül 2001-ben a 12. helyen állt. 
Az elmúlt 20 évben a hazai termelékenység adatai jó közepesnek tekinthetők, az EU átlagnál gyorsabban növekednek. Ez a felzárkózásunk jó esélyeit jelzi. 

Ismert ugyanakkor: versenyképességünk alakulásában közrejátszik a relatíve alacsony bérszínvonal. Ez hosszabb távon nem tartható. 
· Nem szándékom a tudományos megközelítésben elmélyedni. Tengernyi a szakirodalom. Csak annyit tehát, hogy a komplexebb megítéléshez pontozásos értékeléseket, több tényezős indexeket készítenek. Ezek közös jellemzője, hogy Magyarország kilátásait kedvezőbbnek mutatják, mint a pusztán egy, vagy néhány tényezős gazdaságstatisztikai mutatók. Széles értelemben a versenyképesség fogalomkörébe minden olyan közvetett képesség beletartozik, ami hozzájárulhat egy ország boldogulásába. Ez új megvilágításba helyezi a közszféra, a közigazgatás szerepét a nemzetgazdaság versenyképességének alakításában. 
Azt hiszem, nem kell bizonyítanom: minden politikai, hatalmi, társadalmi, szakmai lépésnek vannak anyagi vonzatai. Aki pénzről beszél, az szakmáról és politikáról, s fordítva is így van, a pénz a társadalom koordinációs mechanizmusainak – mint ahogy erről később még részletesebben is szó esik - egyben moderátora és tükörképe.  Ez él akkor is, amikor egy ország fenntartható növekedési pályájáról beszélünk. Ennek alakításában, a gazdasági mozgásirányok befolyásolásában, a kiszámítható, „vállalkozásbarát” közeg létrehozásában, a jogbiztonságban eminens szerepet játszik a közigazgatás, s benne a pénzügyi ellenőrzés. 

Bármely ellenőrzés közvetlen céljai: a prevenció, a szankció és a hibajavítás. Végső szándéka pedig a társadalom működési biztonságának szolgálata. Szeretnénk magunkat biztonságban tudni a jogsérelem, az alapvető megélhetési és lakhatási, a háborús vagy bűnügyi (terror) kockázatok, a természeti, környezeti károk ellen, amelyeket modern világunkban a pénztárcánk is megérzi. Az ellenőrzés a biztonság fundamentális társadalmi érdekét szolgálja, ezzel pedig a versenyképesség legalapvetőbb feltételéhez járul hozzá, mert bizonyítja, hogy a biztonság fennáll, illetve beavatkozást indukál, ha nem így van. 

Egy szűkebb dimenzióban: a stabil államháztartás, a végrehajtható költségvetés szempontjából kiemelten fontos működési (és együttműködési) biztonsági kritérium az átláthatóság és elszámoltathatóság. 

Ezek alapján alakítható ki az a sajátos tükörkép, ami az egyes országok gazdasági és pénzügyi „egészségi állapotát” mutatja, s ahol a fő „diagnoszta” a számvevőszék. A legfőbb szuverén, a parlament szolgálatában betöltött szerepe nem csak az állami intézményrendszer és szolgáltatások működési biztonságához, és sokféle összefüggésben annak teljesítőképessége, versenyképessége méréséhez, és állapota tanúsításához kapcsolódik, hanem megállapításaival és korrekciós kezdeményezéseivel részt vesz a „terápiában”: a működési zavarok elhárításában a megelőzés, a szankció, a hibajavítás útján is segít. 

A pénzügyi ellenőrzés versenyképességének ügye így két, egymással összefüggő módon merül fel: munkája a gazdaság teljesítményéhez járul hozzá, és e szervezetek – sajátos good-will-t adva egy országnak – egymással is versenyeznek. 

Ebből kiindulva két témáról szeretnék beszélni:

· a világ változásairól, új alkalmazkodást jelentő kihívásairól, a közháztartás új jelenségeiről;

· az államháztartásról, a központi költségvetésről, a közigazgatásról, a közszféra, az ellenőrzés felelősségéről, feladatairól;

Először tehát a „szép, új világról”

Mindenekelőtt – a tévedés lehetőségét is vállalva - szót kell ejtenem három alapvető, új alkalmazkodási kényszert jelentő kihívásról. 

1. A globalizációs folyamatok eredményeképpen állandósultak azok a piaci kockázatok, amelyek bár a gazdaság különböző területein jelentkeznek, de egyaránt visszahatnak az államháztartás bevételi (adók, vámok, stb.) és kiadási oldalának (a szolgáltatások ára) pozícióira is. A múlt század utolsó évtizedeiben felgyorsuló technikai és főleg információ-technológiai fejlődés, tőkekoncentráció és a globalizáció nemcsak a világgazdaság szempontjából, hanem az egyes nemzetgazdaságok szempontjából is új helyzetet teremtett. 
2. Világszerte lelassult a növekedés. Ugyanakkor minden ország számára fontos, hogy a beruházások növekedését ösztönözze, erre is kiváló megoldást kínálnak a kormányzati érdekből és kezdeményezésre megvalósuló, de a privát szektor által finanszírozott projektek. Várható, hogy az EU közelmúltban tárgyalt „Növekedésélénkítő Program”-ja újabb lendületet ad a PPP projektek terjedésének.
3. Miközben általában is elmaradnak a szükségletek növekedésétől az állami jövedelmek a közszektorban, az öregedés és szociális problémák miatt egyre növekszik az igény mennyiségben és minőségben egyaránt az állam szolgáltatásai iránt. Mindez a tartalékok megszűnésével, a jóléti államok válságával jár. Növekszik az igény a hatékonyabb állam megvalósítására, működtetésére. Átalakul közösségi szolgáltatások egész rendszere. Fontos megemlíteni, hogy az EU tagállamai is az elmúlt években szembesültek az EU ún. „Túlzott deficit” kritériumának teljesítésével, nevezetesen azzal, hogy az államháztartás ESA`95 szerinti hiánya nem haladhatja meg az ország GDP-jének 3%-át.(Az előírás a Stabilitási és Növekedési Paktum fontos eleme). Mint ismeretes, az utóbbi években főként Franciaország és Németország lépte túl ezt a határt, de más országok is túlköltekeztek. 

E problémákkal a világon minden kormányzat szembesül. Ne gondoljuk azt, hogy gondjainkkal egyedül vagyunk. 

Az is általános, hogy elsőként a „fűnyíró elvű költség-lefaragásokhoz”, az üzemgazdasági korszerűsítésekhez, aztán a rendszer-korszerűsítést jelentő „strukturális-reformokhoz”, s végül a magán-szektorral való feladatmegosztáshoz nyúlnak. Mindenütt keresik tehát azon megoldásokat, mellyel a közfeladat ellátható úgy, hogy kíméli a költségvetést. Erre kínál megoldást bizonyos feltételek teljesülése esetén a PPP konstrukció alkalmazása, amennyiben csak részleges állami finanszírozást igényel a beruházás és azt is több évre „széthúzva” lehet betervezni. Azonban hogy mely esetekben valóban költségvetés kímélő a konstrukció, az – mint később látni fogjuk – sok feltételtől, főként a finanszírozás módjától és a privát szféra által vállalt kockázatok mértékétől függ. 

A kihívásokra nemcsak a gazdaságnak, a vállalkozóknak, hanem magának a társadalomnak és a politikai döntéshozóknak és az akaratát közvetítő intézményrendszernek, közigazgatási menedzsmentnek új válaszokat kell adni, új felkészültségi követelményekkel, alkalmazkodással és persze új – versenyképességet érintő – kockázatokkal, ahol mind nagyobb jelentősége van azoknak a komplex képességi követelményeknek, amelyekről a versenyképesség átfogóbb megközelítésével kapcsolatban már szót ejtettem. Az alkalmazkodás megkezdődött, rajtunk van a sor, hiszen mély változások indultak el, s tudnunk kell, hogy 
· a szolgáltatásszervezés terjedőben lévő új (piaci) formáinak, a tőkepiaci forrásokból (is) finanszírozódó fejlesztéseknek a pritját közpénzek biztosítják; 

· a ppp. legkülönbözőbb megoldásai eszközei alkalmazásával az állami szolgáltatásokban nálunk is előtérbe kerültek a vállalkozások, majd a határokon átívelő vállalatbirodalmak, s mindez újabb fejezetét hozza a kooperáló állam kialakulásának, ahol átjárhatóvá válik a határ a „köz” és a „magán”-szféra között;  
· folyamat az állam vállalkozói vagyonának lebontása után a magánosítás újabb, szolgáltatásokra, sőt igazgatási feladatokra is kiterjedő szakaszát jelenti és nagyságrendjét, kiterjedtségét tekintve – lehetőségeiben - legalább akkora tőkebevonást, piacszerzést  jelent, mint a korábbi. 

A modernizáció egyik, meghatározó területe tehát az állami feladatok ellátásának vegyes – public-private – megoldásairól szól. Az állami szolgáltatások magánkézbe, illetve koncessziókba adásának története a világon mindenütt a kezdeteknél tar, és igen sok, a már említett jóléti kérdések, érzelmek motiválta vita kíséri. 

Miközben tartós tendenciáról kell beszélnünk, a folyamat felgyorsulása vagy lassulása egy adott országban – sajnos, de ezt is látnunk kell - az államháztartás pillanatnyi pozícióitól is függ. Vagyis attól, hogy a kormányzó elit mennyiben tudja és akarja a korábbi struktúrákat megfinanszírozni, mennyiben kényszerül arra, hogy rövidtávon társadalmi feszültségeket hozó változásokat elodázza, vagy éppen pénzhiányából adódóan ilyen irányban kényszer-lépéseket tegyen a tudatos, tervezett, hosszú távú célokhoz illeszkedő megoldások helyett. 

· Az új körülmények között tehát nem az az érdekes, hogy egy feladatot, szolgáltatást fizikailag ki vagy kik (költségvetési szervek és/vagy az általuk alapított gazdasági társaságok és/vagy bel-és külföldi vállalkozók) látnak el, s ez milyen köz- és magánforrásokból valósul meg, hanem az, hogy a működés a korábbinál hatékonyabb legyen. Erre a választ az adja meg, hogy az új megoldás – amibe az állami vezénylési jogok egy részének kihelyezése is beletartozik – változatlan vagy javuló szolgáltatás mellett hosszabb távon és stabilan az adófizetők terheit csökkenti vagy sem. 

· A public-private-partnership tehát – ha jól alkalmazzák – hatékony eszköz, ha pedig rosszul, átgondolatlanul, akkor csak államháztartási, társadalmi kockázatot hoz lényegi eredmény nélkül. Hiszen célja kettős: egyrészt a forrásbevonás és ezáltal az előbb megvalósítható fejlesztések, szolgáltatások (cserében, lemondás a rendelkezési jogok egy részéről, s előre, évekre vállalt költségvetési determináció, s mondjuk ki eladósodás vállalás), másrészt versenyképességet hozó modernizáció és hatékonyság javulás (cserében, olcsóbb közösségi szolgáltatás). 
· Az új helyzet jellemzője, függetlenül attól, hogy az előbbi kritériumok érvényesülnek-e vagy sem, hogy a közszolgáltatásokkal, az államháztartási intézményrendszer működtetésével kapcsolatos kormányzati felelősség nem csökken a szolgáltatások előállításának, sőt a vezénylés egyes elemeinek kormányzati szektoron kívülre helyeződésével. 

· Inkább annak növekedését láthatjuk, miközben döntéseinek, a (köz)érdekeinek érvényesítése, az igazgatási lépések megvalósításának eszközrendszere és természetesen annak működtetése és a finanszírozás, működés ellenőrzése áttételesebb és (ma még) nagyrészt ismeretlen utakon valósul meg. 

· A korrupció potenciális kockázatának – és a vele való vádaskodásnak is – új területei nyílnak, s azt se tagadjuk, hogy utóbbi a politikai, gazdasági érdekérvényesítés egyik eszközeként, ma már ugyancsak a gazdasági és a politikai szereplők eszköztárába illeszkedik. 

Például a gazdasági versenytársak, az ellenlábas „párt-közeli” vállalkozások, vagy maguknak politikusoknak és az akaratukat közvetítő kormányzati menedzsmentek a cselekvőképességének bénítása. Egy-egy ismeretlen, új megoldás problémahalmaza ezeket a hatásokat tovább transzformálhatja. E „sajátos modern eszközök” alkalmazásának attitűdjeink az sem változtat, ha köztudott: a nemzeti érdekek – a versenyképesség - ellen hat, ha egy ország elitje rövidtávú belpolitikai érdekeinek engedve, az általa irányított országról a valóságosnál akár jobb, akár rosszabb kép kialakítását engedi meg. 
Mindezek különös súllyal húzzák alá, hogy az új megoldásokra irányuló tudatos felkészülés fontosságát, amibe az ilyen konferenciák, mint a mai, ugyancsak beletartoznak. 

Ezért van szükség arra, hogy ppp. meghonosítása, kiterjedtebb alkalmazását megelőzően, a közszolgáltatásokról, az azokhoz kapcsolódó beruházásokról és működtetésük finanszírozásáról - társadalmi, politikai és elsősorban gazdaságossági-versenyképességi, piaci kockázatokat, előnyöket és hátrányokat tudatosan feltérképező, és széles körben megvitatott - stratégiai elvek szülessenek. S az ilyen programokról ne ad-hoc módon, az éppen adódó, vagy az üzleti partnerek előnyben részesítéséből, vagy kompenzálásából, esetleg domináns partneri ajánlkozásából kiindulva döntsenek.  Ennek alapján pedig – hangsúlyozom előzetesen - el kell készülnie annak a szabály és útmutató rendszernek is, amely az egyes projektekre nézve orientálja, útmutatást adva segíti a gyakorlati menedzselést végzőket. 

Így aztán csak azokban az esetekben, az állami menedzsment részéről kezdeményezett, eljárási irányelvekkel, előre szabályozott gazdaságossági és finanszírozási útmutatások (szabályok) alapján megvalósított programokra kerül sor, amelyek a kimutatható komplex társadalmi hasznon túl abban a közkiadások szempontjából kedvezőbbek, mint a „hagyományos” keretekben megvalósított szolgáltatás és kapcsolódó beruházás, szolgáltatás-finanszírozás. Ennek szükségességét aláhúzó vizsgálati tapasztalatokat az elmúlt évben is szerzett az Állami Számvevőszék, mint erről majd Báger professzor úr bizonyára beszélni fog. 

Másodszor a költségvetésről, s „kapcsolt” részeiről

Közismert, hogy a társadalom működésének koordinációs mechanizmusaihoz kapcsolódva, a modern és demokratikus állam gazdasági szerepe, a társadalom működésének összetett érdekeihez kapcsolódva, a következő három területen valósul meg: az állam mint a gazdaság szabályozója, a közjavak tulajdonosa, a közös célok és feladatok szervezője, a többségi akarat érvényesítője.

Az államot érdekeken nyugvó, azokat megjelenítő, különböző időtávú megfontolások motiválják. A közép és hosszú távúak dominanciája a környezet stabilitására és a kormányzás konszenzus-készségére, koncepciózusságára utal, s mindennek tükörképe megjelenik az államháztartásban, a költségvetésben. Jól láthatók például azok következményeik is, amelyek a helyzetmegítélés hibáihoz, a tudatos, előrelátó, a hosszabb távú és rövid távú érdekek harmonizációjára képes tervezés hiányából származnak.  

Itt az állami számvevőszék a kockázatok jelzésével, a tervezési munka megalapozottságának vizsgálatával tud segíteni, s 2003-ban is így tett. Csak jelzem, hogy a 2004. évi költségvetés tervezésével kapcsolatos véleményében körültekintően jelezte, hogy hiányoznak azok a pontos számítások, amelyek a kiinduló bázis pontosabb megítéléséhez, a 2004. évi lehetőségek reálisabb megítéléséhez kapcsolódnak. Az ÁSZ számára nem jelent sikerélményt, hogy röviddel a költségvetés elfogadása után véleményének megalapozottsága egyértelművé vált és a költségvetést módosítani kell. 

Tisztelt Kollégák!

A továbbiakban, időkeretem korlátjaira tekintettel, csak az államháztartásban tükröződő társadalmi szolgáltatás-szervezői funkcióval, s a kapcsolódó beruházásokkal foglalkozom. Kérdés, milyen szerepe van az államháztartás intézményei, szolgáltatásai – s az ehhez kapcsolódóan a megvalósult beruházási gyakorlat - nemzetközi versenyképességének a makrogazdasági mutatók alakulásában. 

· Kölcsönös a meghatározottság. Az államháztartás intézményeinek teljesítménye egyrészt úgy érvényesül, mint a bevételekre – a forrásokra, a „torta méretére” - markánsan visszaható tényező, másrészt úgy, mint e források lehetőségei által korlátozott beruházások megvalósításának, szolgáltatás-nyújtás hatékonyságát (minél kisebb pénzből minél nagyobb teljesítmény, eredmény, érték: a „value for money”) befolyásoló faktor. Ennek vizsgálata, bemutatása, s ha kell, a korrekciós mechanizmusok iniciálása a pénzügyi ellenőrzés felelőssége. 

· A tervezés, a szabályozás formálása, az igazgatási tevékenység és annak korszerűsítése, az átláthatóság és az elszámoltathatóság biztosítása - a közszféra és a versenyszféra érintkezési felületeinek összemosódása nyomán - napjainkra mindennél fontosabb, meghatározó (versenyképességi) feltételek lettek. A közintézményeknek a korábbiakhoz képest új feladatokat kell ellátniuk, s növekszik a kontroll-funkciók súlya. 

· Az államszervezeti működés, az államháztartás hatékony működése végső eredményei olyan területeken is megjelennek, ahol azokat kevésbé lehet paraméterekben mérni. Ilyenek a mozgósító erőt jelentő állampolgári bizalom, bizalom motiválta hosszú távú beruházási hajlandóság, és szemléleti azonosulás, vagy akár a gyermekvállalási kedv, a bűnözés, a korrupció csökkenése, s szinergikus hatásként végül újra csak az üzleti szféra nagyobb teljesítménye. Ennek „klímáját”, alkalmazkodási kényszereket hozva, a politikai, közéleti harmónia állapota határozza meg.

Külön is szólni kell az állami költségvetésről, annak megalapozottságáról, teljesítése megbízhatóságáról, mint versenyképességi faktorról. Itt is két összefüggésben kell gondolkodnunk: 

· egyrészt úgy, hogy az igazgatás, a szolgáltatások és a kapcsolódó beruházások finanszírozása milyen súlypontok képzését engedi meg, és közvetve milyen szinergikus hatásokkal, megoldási módokkal  jár a versenyszférában;
· másrészt a jól átlátható, megalapozott, realitásokat tükröző költségvetés (transzparencia) és annak fegyelmezett végrehajtása (elszámoltathatóság) önmagában versenyképességi faktor.  
A költségvetés képes tehát arra, hogy úgy szabja meg a kereteket, hogy fejlődést hozzon, de alkalmas arra is, hogy fékezze a gazdaságot. Összehasonlítva magunkat az EU országokéval, ma tehát
· különbség: az állami működéssel kapcsolatos funkciók ráfordításai mintegy 3 százalékponttal magasabbak (13,8%), míg a jóléti funkciók kiadásainak hányada ugyanakkor 3-4 százalékponttal alacsonyabb (28,3) az EU átlagnál;

· kedvezőtlen: a jóléti funkciókon belül az egészségügyre fordított kiadások Magyarországon csak 4,6%-ot tesznek ki, míg az EU átlag 5,7%. Lényegesen alacsonyabb a nyugdíjrendszert magában foglaló társadalombiztosítási és szociális kiadások 14,7%-os hányada is, szemben az EU 19,8%-ával;

· kedvező: 2000 és 2002 között javuló tendenciát tapasztalunk minden téren, valamint az is, hogy az oktatásra fordított állami kiadások valamelyest az EU átlag felett vannak. 
Kitűnik, hogy bár vannak eltérések az államháztartás kiadási szerkezetében, ezek nem jelentősebbek, mint a többi ország esetében, és közeledés tapasztalható az EU átlaghoz. 

Mielőtt elhagynánk a makrogazdasági mutatók világát, vessünk egy pillantást a PPP projektek várható nagyságrendjére, beruházási súlyára. Itt abból a feltevésből célszerű kiindulni, hogy a beruházási rátának mintegy 25%-os nagysága kívánatos, amelyből az üzleti és a lakossági beruházások várhatóak 19%-ot tesznek ki. Az előadáshoz kapcsolódó egyik táblázat becslést próbál adni a PPP-jellegű projektekhez elvileg figyelembe vehető álló állami források, társfinanszírozások nagyságrendjére. Az önkormányzati területre is gondolva hatalmas összegről, évente mintegy ezer milliárd forint sorsáról van szó.

Érthető, hogy ezek után az államháztartási modernizációtól és az annak keretében – hangsúlyozom – átgondoltan beillesztett egyik eszköztől, a „ppp” hazai megoldásaitól azt várjuk, hogy a változások ne a leszakadási – a kiszolgáltatottságot, a szolgáltatások biztonságát rontó - kockázatokat hozzanak -, hanem a felzárkózást segítsék. 
Tisztelt Konferencia!

A felzárkózás segítése a pénzügyi ellenőrzésnek is felelőssége. Mintegy illusztrálva annak korrekciós, „terápia-adó” szerepét, a pénzügyi (számvevőszéki) ellenőrzés tapasztalatai alapján a költségvetési tervezéssel kapcsolatban néhány konkrét kockázati tényezőt szeretnék említeni. 

· A versenyképesség erősítése, s általában a hatékonysági változások megalapozása és megvalósítása megköveteli a pénzügyi folyamatok kiszámíthatóságát. A költségvetési tervezés gyengesége a végrehajtás hibáiban, az elhatározások teljesíthetetlenségében jut érvényre. A „takarékos” állam, a korszerű, hatékony közigazgatás kialakítása feltételezi, hogy a korszerűsítés átgondolt folyamat, és az előzetes hatásvizsgálatokra támaszkodik.  

Ma hatástanulmányok általában sem készülnek, vagy ha igen, akkor igen nehéz a döntésekben megtalálni azok főbb gondolatait. Ráadásul alig foglalkoznak egy-egy lépés kezdeményezésekor az átmeneti, az átállási időszak megtervezésével. 

Olyan mindez, mintha egy háznak nem lenne építési folyamata, s a kész mű egyszer csak, mintegy varázsütésre, összeállna. Noha éppen az építés időszaka az, amikor az építmény instabil, akkor történnek a katasztrófák;
· Az államháztartási gazdálkodás legfontosabb elveit és szabályait előíró államháztartási törvény következetlensége, és stabilitásának hiánya ma nem ösztönöz a gondosabb tervezésre. Az előirányzatok kialakításában, illetve azok módosításában az is kifejezésre jut, hogy a napi ügyek szorításában a hosszú távú érdekek rendszerint alulmaradnak a rövidtávon érvényesíthető előnyökkel szemben. Gyakorlattá vált a „saláta-törvény” alkotás és évről-évre – nevezzük így – sajátos jogtechnikai megoldások is születnek. Ezek jellemzően a zárszámadási törvényekben jelentek meg. Ez arra enged következtetni, hogy a tervezés zaklatott körülmények között, alkalmazkodási problémákkal terhelten zajlik. Ráadásul ezek a törvénymódosítások a vita során elvonják a figyelmet a zárszámadás tartalmi kérdéseiről. A „gumi-szabályok” az Áht.-nek a figyelmen kívül hagyását, vagy éppenséggel a tudatos megkerülését jelentik. Az államháztartás „alaptörvényében” azonban korántsem véletlenül szerepelnek „fékek”. 
Ezeket kerülik meg az említett jogtechnikai megoldásokkal, amikor a mindenkori kormányok előterjesztései nyomán, végső soron az Országgyűlés jóváhagyásával nyílik út az államháztartási törvény pillanatnyi érdekek szerinti átírására. 

Mindez a költségvetési fegyelem fellazítását jelenti, ami ellentétes mindazokkal az erőfeszítésekkel, amelyek az államháztartás korszerűsítésére, az átláthatóság és az elszámoltathatóság megerősítésére, a versenyképesség javítására irányulnak.

· A költségvetési kockázatok súlypontja az összeállítás technikai megvalósításáról egyre inkább a tartalmi hiányosságokra, ezen belül is az ún. „fejezeti kezelésű előirányzatok” mindinkább „fekete dobozként” erősödő szerepére, illetve a költségvetésen kívüli finanszírozási megoldásokra az ahhoz történő kapcsolódásokra helyeződik át. A kooperáció pedig együtt jár azzal, hogy megváltozik a közpénzek mozgásának útvonala, és finanszírozásnak nem igazodnia a feladatok teljesítésének üteméhez. Az államháztartáson kívüli partnerek pedig az így keletkezett, átmenetileg „szabad” pénzeszközeikből rendszeres kamatjövedelemhez juthatnak, hiszen e rájuk bízott közpénzeket, a gazdasági társaságokról szóló törvény jelenlegi előírásai alapján kötetlenül, az általuk legkedvezőbb hasznosítási módnak megfelelően fektethetik be. A múlt évben 85 milliárdnyi volt az az összeg, ami így került ki az államháztartás köréből. Az elért különböző mértékű, de összességében több milliárdos kamatjövedelem pedig támogatást jelentett. 

Ez pedig a versenyszféra működésébe való nem normatív, az Országgyűlés akaratától eltérő beavatkozásnak is tekinthető.

A költségvetés tervezésében, végrehajtásában – beleértve a kapcsolódó, akár ppp. keretekben megvalósuló beruházásokat is - a közigazgatási menedzsmenteknek - szélesebb megközelítésben ide tartozik a pénzügyi ellenőrzés intézményrendszere is - meghatározó szerepe van. Miközben a (köz) igazgatás, menedzselés versenyképességet befolyásoló hatásainak feltárása, a tett intézkedések várható hatásainak körvonalazása bonyolult, és hosszabb távon érvényesül, mind a közháztartás, mind a közigazgatás költsége – folyó kiadásait és fejlesztő ráfordításait tekintve közvetlenül mérhető. Kérem, engedjenek meg ezzel kapcsolatban is –  számvevőszéki tapasztalatok alapján – néhány vázlatos  gondolatot.

Az államszervezet követi a jogrendet, a történelmi tradíciókat, az ország kapcsolati elkötelezettségeiből (EU, NATO) adódó igényeket, sőt kölcsönhatásban van a jövedelmek centralizációjával, az újraelosztási rátákkal, stb. Magyarország tekintetében egyetértés van abban, hogy az újraelosztási mérték nagy, az állam gazdasági szerepét csökkenteni kell. Az utolsó 10 évben tehát a gazdasági fejlődés és az állam súlya között a legtöbb országban negatív korreláció tapasztalható. Nálunk ez tíz év késéssel következett be. 

A 80-as 90-es évtizedben az állam funkciói annyira kiszélesedtek, hogy nem egy országban a nemzeti össztermék felét is felhasználták és az emberek mindennapi életének alig akadtak olyan területei, amelyet az államigazgatással kialakult kapcsolat valamilyen formája ne befolyásolt volna. 

Az államnak ez a funkcionális túlterhelése a bürokrácia növekedéséhez, a költségvetés fokozott igénybevételéhez, ugyanakkor a működési hatásfok stagnálásához és esetenként csökkenéséhez vezetett. Ezek a tényezők és hatások váltották ki a közigazgatás modernizálására – versenyképessé tételére -, s  újszerű szerepe kialakítására irányuló törekvéseket. 

A versenyképesség ebben a megközelítésben azt jelenti, hogy az intézmények képesek legyenek a nemzetközi együttműködésre, beleértve működési hatékonyságukat is. Ezért nyer teret az ún. New Public Management megoldásainak alkalmazása, amely az jelenti, hogy a közigazgatásban is a menedzsment szemlélet az alapvető. Ez a költségekre is gondol, áttér az eredményorientált igazgatásra, a minőség, a teljesítmény értékelésére. amivel együtt jár az állami szolgáltatások körében a szabályozott verseny kibontakoztatása, a több és sokoldalú információ és a közigazgatás teljesebb ellenőrzése. A vegyes szervezeti keretekben ellátott, köz -és a magán pénzekből finanszírozott közszolgáltatások, beruházások hozták az ún. nyílt közigazgatási rendszert, amelynek keretében az általános munkajogi szabályok alapján alkalmazzák a munkavállalókat. Az oktatás és továbbképzés, az emberi erőforrás, a tudás hatékony hasznosítása külön-külön és együtt versenyképességi tényezők. 

A mindenre kiterjedő versenyképességi kihívások az eddigiektől eltérő készségű és képzettségű köztisztviselőket igényelnek. A tudásmenedzsment kihat a közszolgálati értékrend változásaira is. 

A vizsgálatok eredménye nemcsak a rendellenességek feltárása, a közpénzek rendeltetésszerű használatának kikényszerítése, hanem a társadalom norma-tudatának erősítése is. A tapasztalatok nyilvánossága, azok széleskörű megismertetése, a jogalkotásban történő felhasználása fontos részét képezik a társadalom öntanulási folyamatainak. Az ellenőrzési rendszerről és annak intézményeiről állíthatjuk: ha megfelelő a működésük, akkor ezek az államszervezet garanciális, biztonsági elemei és az átalakulás segítő motorjai. 

Az ellenőrzésnek, bár mindig a hatalmi- vezetési- irányítási rendszerekhez kapcsolódik, azok céljait szolgálja, el kell kerülnie, hogy csak a "hatalom" számonkérő, érdekérvényesítő eszközeként szolgáljon, annak döntéseihez igazodva húzódjon vissza, vagy aktivizálódjon. Az igazodási kényszerek kiküszöbölése (visszautasítása), a feltétlen pontosság és tárgyilagosság (a szervezet hitelessége) ugyancsak versenyképességi tényező, 

▪ közvetlenül, mert képes kizárni azokat a reálszférában bekövetkező veszteségeket, amelyek a jelentések  pontatlanságai, esetleges beállítódottsági motívumai okozhatnak, 

▪
közvetve, mert, ha egy ország pénzügyi ellenőrzésének munkáját nemzetközi téren színvonalasnak és megbízhatónak ítélik, akkor ez – mivel az államháztartás egészére nézve közbizalmat teremt - a gazdasági kapcsolatokban előnyös. 

A pénzügyi ellenőrzés korszerűsítésekor figyelembe kell venni a gazdaság változásait, az állam szerepét, annak kapcsolatát a partner nemzetekkel és a nemzetek feletti szervezetekkel. Az eljárási elvek, technikák harmonizálását a vállalatbirodalmak újszerű szervezeti és működési megoldásai, mondhatni a vállalati szintű globalizálódás új formái, köztük a multinacionális cégek ellenőrzési rendszereinek kapcsolódásai is előre viszik. Az a tény, hogy külföldi tulajdon ma már a Magyarországon bejegyzett vállalkozásoknak a fele, önmagában is szükségessé teszi a szabályozás, a működési elvek harmonizálását, s a ppp. szempontjából az EU keretei között nem is igazán bír jelentőséggel, hogy hol vannak a programokban résztvevő vállalatok központjai, kik a tualjdonosai.

A „hagyományos” ellenőrzési hatáskörök és az ezekhez tartozó eljárási technikák meglehetősen alkalmatlanok a „kiszervezett”, vagy különböző partnerségi formában megvalósuló közszolgáltatások pénzügyi ellenőrzésére. A versenyben maradás érdekében ezen változtatni kell, erről Báger úr bizonyára beszélni fog. 

Itt csak annyit, hogy ezek a törekvéseink a 2004. évi ellenőrzési tervünkben tükröződnek. 

Abból indulunk ki, hogy az ellenőrzés ma már nem csak a költségvetési intézményrendszer működésének „beépített stabilizátora”, hanem a közszféra által létesített üzleti kapcsolatokban érintett magánvállalkozások együttműködésének is záloga. Ez pedig azzal jár, hogy alkalmasnak kell lennünk a ppp. programok tartalmi megítélésére. 

Arra hogy a szabályosság vizsgálatán túl segítsünk az eljárási rendek kialakításában. Annak minősítésében, hogy az adott program a közfinanszírozás szempontjából valóban olcsóbb és hatékonyabb megoldást hozott vagy sem. Előkészítése, megvalósítása milyen eredményt determinált.

A társadalom mindenütt egyre határozottabban igényli, s ezt az információs forradalom mindinkább technikailag is lehetővé teszi, hogy ne csak a "nemzeti" pénztárca legyen fontos, hanem az is, hogy közpénzt a szövetségi rendszeren belül sehol se költsenek el ellenőrzés nélkül. A szövetségi rendszerbe tartozó, partner nemzetek adófizetőinek közös biztonsága a meghatározó. 

A pénzügyi ellenőrzés területén alapvetően két, egymással összehangolódó fejlődési tendencia jelentkezik. 

▪
Egyrészt növekszik az ún. nemzetek feletti pénzügyi ellenőrző szervezetek szerepe, amelyek a nemzeti ellenőrző szervekhez hasonló tevékenységet fejtenek ki globális méretekben, s Báger professzor úr majd bizonyára megemlíti a számvevőszékek világszervezetének ilyen témájú szakmai anyagait is, ami világszerte útmutatást ad, harmonizálja az ilyen vizsgálatokat. Mindez jelentős segítség a felkészülésünkben. 

Mai konferenciánknak bizonyára egyik tanúsága, hogy a modernizációs folyamat jellemzője, hogy a „partnership” nem tesz különbséget a kül- és belföldi partnerek között. 

Tudnunk kell, hogy az egyes nemzetállamokban bejegyzett vállalkozások a világméretű versenybe csak akkor képesek bekapcsolódni, ha államuk maga is valamelyik meghatározó súlyú regionális gazdasági-politikai szerveződéshez csatlakozik, és vonzó feltételeket teremt a globális tőkejavak mozgása számára. Az adott tömbhöz tartozó nemzetállamok gazdasági és politikai rendszerében egyaránt a közös vonások kerülnek előtérbe, helyenként az eljárási, hatásköri sztenderdek alkalmazása előírásával a nemzeti szuverenitást is csorbítva. Ez még akkor is fennáll, ha hatáselemzésekre támaszkodó adaptációról és nem különböző megoldások konglomerátumát hozó másolásról van szó.   

▪
Másrészt jelentősen átalakulnak a nemzeti pénzügyi ellenőrzési rendszerek, mind szervezetileg, mind az ellenőrzés céljait és módszereit illetően. Követelménnyé válik a területi (az államszervezeti formától függően regionális, tartományi), a nemzeti és a nemzetközi-szövetségi ellenőrző szervezetek tevékenységének harmonizálása. Ezzel kapcsolatban csak megemlítem, hogy az Egyesült Királyság Számvevőszékétől miként kaptuk meg és továbbítottuk a magyar kormányzati illetékeseknek azt a vaskos dokumentumanyagot, ami a ppp. brit alkalmazásával kapcsolatos, az állami szervek magatartására és a menedzselés ellenőrzésére nézve iránymutatást tartalmaz.
Tisztelt Kollégák!

Előadásomat három rövid gondolatban foglalom össze: 

Az első: a globalizáció új út a társadalomi-szociális koordinációban. A társadalom koordinációs mechanizmusa ugyanis négy dimenzióban működik, s mindegyik visszahat a másikra. Ezek: bürokratikus, piaci, etikai, és a diktatórikus elemekre építő agresszív. 

A második: a 21. század világa kizárja az agresszív, a diktatúrákra építő mechanizmusokat és a bürokratikus mechanizmusokkal szemben a piaci és etikai mechanizmusokra helyezi hangsúlyt, ha felkészülünk és jól alkalmazzuk, akkor ezek eszköze lehet public-private-partnership is. A számvevőszéki ellenőrzés ennek a 21. századi modellnek igyekszik megfelelni akkor, amikor függetlenné válik a pillanatnyi bürokratikus rendszerektől, s nemzetközi világszervezete az INTOSAI útján, ami szó legszorosabb értelmében szupra-nacionális szervezet (nevében benne van, hogy a „legfelsőket”, a supreme audit institutionokat foglalja magában, és sajátos belső koordinációs mechanizmusa is van), hátteret ad a nemzeti intézményeknek. Úgy is fogalmazhatunk, hogy az INTOSAI szerepe - ami különböző dokumentumokban manifesztálódik is – részévé, együttműködő partnerévé teszi a globális világot átfogó, kormányzó intézményeknek, úgy, mint a VB, a WTO, a Nemzetközi Valutaalap. 

A harmadik: a pénzügyek egyszerre motiválnak és adnak tükröt. Ha a társadalom pénzügyei rendben vannak, akkor a reálfolyamatok is. Ehhez azonban el kell fogadni, hogy a nemzeti versenyképesség része az ellenőrzési rendszer hatékony működése. Az ellenőrzési tapasztalatok figyelembevétele a demokrácia része, ami feltételezi és igényli, hogy maga az ellenőrző szervezet is hiteles, a társadalom számára morálisan elfogadható legyen. Ennek felépítéséhez tudományos megalapozottságú intézmény –és működési-módszerbeli fejlesztési stratégiára, és következetes megvalósítására van szükség. A stratégiai tervezés után következhet a funkciók és feladatok elemzése, majd a gyakorlati munka. Kérem, engedjék meg, hogy itt megálljak. Báger Professzor úr lesz az, aki ezekről a kérdésekről is részletesebben szólni fog. 

Bizonyára számos vitára ingerlő, talán túlzottan is elvont gondolatot adtam közre, s lehet, talán túlzottan is óvatosságra intő voltam, amikor a köz –és magánfinanszírozás új útjainak nehézségeire, kockázataira, a hatékony bevezetés feltételeire utaltam és nem a mindent megoldó, „ultima ratio” jellegét propagáltam. Látnunk kell nem csak az előnyöket, hanem a kockázatokat is. Valójában csak így lehetünk annyira optimisták, hogy tervezzük a jövőt, s ehhez értékeket válasszunk. Értékválasztások nélkül minden féle finanszírozási technika csak bűvészkedés marad, és hosszú távú, pótcselekvésként alkalmazása rontja esélyeinket a világ megértésében, a fennmaradáshoz szükséges alkalmazkodásban! 

Köszönöm a megtisztelő figyelmet!
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